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Samarbejdets betydning i den
klassiske udlicitering: en analyse af
de transaktionelle og relationelle
dimensioners betydning

Hvilken betydning har samarbejde i kontraktstyringen mellem offentlige myn-
digheder og private entreprengrer inden for de klassiske udbudsomrader? I bade
den administrative praksis og den politologiske litteratur betragtes en effektiv
anvendelse af udlicitering pa de klassiske udbudsomrider oftest som et sporgs-
mal om, hvorvidt en rekke transaktionelle kontrakedimensioner i form af speci-
fikation, prissetning, monitorering og kompensation kan tilfredsstilles gennem
anvendelsen af ferrest mulige ressourcer i kontraktstyringen (transaktionsom-
kostninger). I artiklen argumenteres der for, at en rekke relationelle dimensioner,
serligt tematiseret som samarbejde, interpersonelle relationer og tillid, ogsd ma
forventes at have afgerende betydning for en effektiv anvendelse af udlicitering pa
de klassiske udbudsomréder. Gennem et singlecasestudie af kontraktstyringen pa
det kommunaltekniske driftsomride vises det, hvordan transaktionelle og relatio-
nelle dimensioner indgar i et dynamisk samspil og optreeder som hinandens for-
udsztninger. En hovedkonklusion er, at det er nedvendigt at inddrage relationelle
dimensioner i forklaringer af udliciteringens virkemade og effektivitet.

Nar udbuddet er gennemfort, og kontrakten er underskrevet, si ender den
daglige drift typisk mellem to parter. Det er en medarbejder fra kommunen
og en driftsleder/entrepriseleder fra entrepreneren

(Kommunal kontraktansvarlig, 2013)

Siden 2000°erne er samarbejde blevet et centralt tema i bide den administra-
tive praksis og den politologiske litteratur, der omhandler organiseringen af
offentlige-private samspil i den offentlige serviceproduktion. I den politologi-
ske litteratur er samarbejdsbaserede tilgange til det offentlige-private samspil
serligt blevet betragtet som et definerende trak ved en rzkke nyere typer ar-
rangementer og institutionelle former, sisom offentlige-private partnerskaber,
offentlige-private innovationspartnerskaber eller netvarksbaseret styring, hvor
temaer sisom samarbejde, netverk, tillid, partnerskaber, innovation og udvik-
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ling har veret centrale i forstelsen af virkemaden og forudsatningerne i de nye
typer arrangementer i det offentlige-private samspil (Bovaird, 2004; Ejersbo og
Greve, 2002; Entwistle og Martin, 2005; Klijn og Teisman, 2000; Sullivan og
Skelcher, 2002). Tematiseringen og den analytiske forstielse i den politologi-
ske litteratur af de samarbejdsbaserede tilgange i det offentlige-private samspil
har altovervejende taget udgangspunkt i modstillinger til allerede veletablerede
konkurrencebaserede eller transaktionelle tilgange i det offentlige-private sam-
spil, serligt reprasenteret i form af konventionelle tilgange til udbud og udli-
citering af offentlige serviceopgaver. Hos eksempelvis Klijn og Teisman (2000)
opstilles centrale karakteristika ved partnership arrangements i en modstilling
til karakeeristika ved contract arrangements. Hos Bovaird opstilles collaborative
partnerships over for transactional contractual relationships (2004), mens Ent-
wistle og Martin (2005) beskriver udviklingen af det offentlige-private samspil
gennem et afgorende skift fra konkurrence til samarbejde i anvendelsen af pri-
vate i den offentlige serviceproduktion. I en dansk politologisk sammenhang
modstiller Ejersbo og Greve (2002) tilsvarende “hirde” kontrakter over for
“blede” kontrakter som ramme til at forstd blandt andet udliciteringens kon-
trakemeassige dimensioner i den offentlige sektor. I den skitserede litteratur er
de samarbejdsbaserede tilgange i forhold til de konkurrencebaserede tilgange
blandt andet antaget at fore til mindre konfliktfyldte relationer, innovation
og transformation af opgavelgsningen gennem anvendelse af komplementaere
kompetencer, bedre allokering af ressourcer og mere optimale investeringer
samt decentralisering af beslutningskompetence, storre involvering af blandt
andet brugere samt en generelt forbedret serviceproduktion (jf. temanumme-
rets introartikel).

I den politologiske litteratur har interessen for samarbejdets betydning i det
offentlige-private samspil siledes primert veret centreret omkring nye typer
arrangementer. Samtidig har den analytiske forstdelse af relevansen af samar-
bejde i det offentlige-private samspil altovervejende veret baseret pa en mod-
stilling til velkendte og bestdende former for offentlig-privat samspil i form af
udbud og udlicitering. De offentlige opgaver er i overensstemmelse hermed
blevet opdelt i en rekke opgaver, hvor nye typer arrangementer er mere vel-
egnede, og en rekke opgaver, hvor mere konventionelle arrangementer anses
som mere velegnede. I den administrative praksis afspejles dette i, at der tales
om de klassiske eller traditionelle udbudsomrader i forhold til opgaver, eksem-
pelvis rengering, affaldsindsamling eller driftsopgaver pé vej- og parkomradet,
hvor mere konventionelle arrangementer i form af udbud og udlicitering an-
ses som velegnede (Finansministeriet, 2006; Kommunernes Landsforening et
al, 2007). Den politologiske litteratur underbygger ogsa, at det er pa sidanne
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omrader i en dansk sammenhzng — og i overensstemmelse med den gangse
politiske malsztning om at anvende konkurrence til at fa lost de offentlige,
der hvor det er bedst og billigst — er opnaet de storste pkonomiske effekter
ved anvendelse af udlicitering i form af omkostningsreduktioner og besparelser
(Hjelmar, Petersen og Vrangbzk, 2013).

En rekke studier af kontraktrelationer i det offentlige, der serligt inddrager
sociologisk kontraktteori, problematiserer dog forestillingen om, at samarbejde
pa forhiand skulle vare irrelevant for nogle typer opgaver fremfor andre. Vin-
cent-Jones (2000) diskuterer overordnet hvordan bade relationelle dimensioner,
i form af eksempelvis samarbejde, gensidig tilpasning af normer og interper-
sonelle relationer, og transaktionelle dimensioner, serligt i form af udvekling
af specificerede ydelser, indgar i langt de fleste kontraktforhold. I et casestudie
af kontraktrelationer med private leveranderer i ti engelske kommuner paviser
Walker og Davis (1999), at bade transaktionelle og relationelle normer samek-
sisterer i forhold til en rekke centrale kontraktmassige dimensioner. Fernandez
(2007) leverer i forleengelse af samme optik et stort-N studie af kontrakter med
private leveranderer hos kommuner i USA, hvor sarligt en rekke relationelle
forklaringsfaktorer (i modsatning til en rekke transaktionelle forklaringsfak-
torer) forefindes at have stor forklaringskraft i forhold til hej kontraktmassig
performance. Lignende konklusioner i store-N studier af determinanter for
(hej) kontraktmassig performance i den private sektor drages af blandt andre
Cannon, Achrol og Gundlach (2000) og Poppo og Zenger (2002).

Med udgangspunkt i sociologisk kontraktteori szttes der i denne artikel
saledes sporgsmalstegn ved anvendelsen af modstillingen mellem konkurren-
cebaserede og samarbejdsorienterede tilgange (og tilsvarende begreber) i det
offentlige-private samspil som analytisk og forstielsesmassige ramme omkring
virkemdaden og forudsztninger i de kontrakter, som aktualiseres, nir kommu-
ner udbyder og udliciterer opgaver pa de omrader, der betegnes som klassi-
ske eller traditionelle. Konkret sporges der i artiklen om, hvilken betydning
samarbejde har i kontraktforleb inden for de klassiske udbudsomréader pa det
kommunaltekniske driftsomride. Artiklen undersoger hermed, om det er rele-
vant at fastholde den konventionelle forestilling om udliciteringens virkemade
og forudsatninger, eller om denne forestilling ber afleses eller suppleres af en
bredere sociologisk kontraktforstielse, der inddrager et fokus pa samarbejde
som element i forstaelsen af udliciteringens virkemade og forudsetninger. I ar-
tiklen afdakkes det primare forskningsspergsmal empirisk igennem et single-
casestudie af kontraktrelationer i en kommunes udlicitering af drift af parker
og gronne omrader. Den empiriske undersegelse er vejledt af folgende to forsk-
ningsspergsmal (FS):
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FS1: Hvilken betydning har transaktionelle dimensioner, herunder prisszt-
ning, specifikation og monitorering, for kontraktstyringen i den klassiske ud-
licitering?

FS2: Hvilken betydning har relationelle dimensioner, herunder samarbejde,
interpersonelle relationer og tillid for kontrakestyringen i den klassiske udli-
citering?

Teorier om udliciteringens forudsetninger og virkemade
Politologiens konventioner om udliciteringens forudsetninger og virkemdde
I den politologiske litteratur har udliciteringens virkemade og forudsatnin-
ger samt effekter veret undersogt og beskrevet i en leengere rekke studier og
analyser, der tilsammen kan siges at have defineret den konventionelle forsta-
else af udlicitering (Blom-Hansen, 2003; Boyne, 1998; Brown, Potoski og Van
Slyke, 2006; Domberger og Jensen, 1997; Donahue, 1989; Ejersbo og Greve,
2002; Fernandez, 2007; Hodge, 2000; Kettl, 1993; O’Flynn og Alford, 2008).
Hos Donahue er konventionens forudsetninger centreret omkring, hvorvide
betingelser om specifikation, konkurrence og monitorering kan opfyldes: “if a
well-specified contract in a competitive context can enforce accountability the
presumption of superior private efficiency in delivering public services holds
true” (1989: 78). Hos Kettl (1993) er konventionen indlejret i forestillingen
om, at den offentlige indkeber i kontraktmassige relationer ber optrede som
en smart buyer gennem et styringsmassigt fokus pé, 1) hvad der skal kebes, 2)
hvem der skal kebes af, og 3) hvad der er kebt. Pa lignende vis beskriver Mul-
gan (1997:110) de centrale kendetegn ved kontraktstyringen:

contracting out confines the duty of contractors to the performance of the terms
of the contract and confines the rights of supervising principals to enforcing
the terms of the contract, it rules out the possibility of day-to-day supervision
and intervention which is part of the normal practice within bureaucracies.

Hos Klijn og Teisman (2000: 86) er konventionen udtrykt i forestillingen om
udlicitering som en principal-agent-relation, hvor specifikation, omkostnings-
effektivitet, monitorering samt en formaliseret regulering af kontraktforhol-
det er definerende karakteristika. O’Flynn og Alford (2008) karakteriserer pa
lignende vis udlicitering som et logisk hele bestaende af 1) separation af ser-
viceproduktionen (provision) fra planlegning (purchasing), 2) specifikation og
monitorering af serviceleverancer samt 3) etablering af konkurrence mellem
serviceproducenter.
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Den konventionsfelgende politologiske litteratur om udlicitering har teore-
tisk set serligt indlejret og trukket pa gkonomisk teori, serligt reprasenteret
gennem public choice-teorien, principal-agent-teori og transaktionsomkost-
ningsteori i forhold til opbygningen af forklaringer om udliciteringens ideelle
virkemide og forudseztninger — samt forventede resultater. Serligt i forlen-
gelse af neoklassisk ekonomisk teori, og dennes reprasentation igennem public
choice-teorien, har etablering af konkurrence omkring den offentlige service-
produktion veret antaget som en central forudsztning. Serligt i forlengelse af
principal-agent teorien har kontraktstyringsaktiviteter med fokus pa forebyg-
gelse og minimering af opportunistisk adferd, sisom udarbejdelse af detalje-
rede opgavespecifikationer og kontraktmateriale, gennemforelse af udbud og
valg af tilbudsgiver samt efterfolgende monitorering og eventuel sanktionering
af manglende performance, varet antaget som en anden central forudsetning.
Til sidst har det i forleengelse af transaktionsomkostningsteorien varet anset
som en central forudsatning, at omkostninger (anvendt tid og ressourcer) til
kontrakestyringsaktiviteter skulle minimeres, da de i al vasentlighed har veret
betragtet som uproduktive. Generelt har forudsigelsen varet, at en hgjere grad
af opfyldelse af udliciteringens konventionelle forudsztninger medferer en ho-
jere grad af positive effekter (serligt malt i forhold til skonomi og kvalitet).

En sociologisk tilgang til forstielsen af effektive kontrakter

Fra et sociologisk kontraktperspektiv (Campbell, 2001)" bygger den domine-
rende forstdelse af udliciteringens virkemdde og forudsatninger i den politolo-
giske litteratur altovervejende pd et transaktionelt kontraktideal. Den ameri-
kanske kontraktsociolog Ian Macneil (1974: 594) indkredser karakteristika ved
det transaktionelle kontraktideal omsat i praksis siledes:

... [They] are contracts of short duration, with limited personal interactions,
and with precise party measurement of easily measured objects of exchange ...
They are transactions requirering a minimum of future cooperative behavior
between the parties and not requirering a sharing of benefits or burdens. They
bind the two parties tightly and precisely. Everything is clearly defined and
presentiated.

Fra et sociologisk kontraktperspektiv bygger den dominerende forstaelse af nye
typer arrangementer og institutionelle former i den politologiske litteratur om-
vendt pi et relationelt kontraktideal. Macneil (1974: 595) beskriver karakteri-
stika ved det relationelle kontraktideal omsat i praksis siledes:
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[They] are of significant duration. Close whole person relations form an in-
tegral aspect of the relation ... The object of exchange typically includes both
easily measured quantities and quantities not easily measured ... Many indivi-
duals with invididual and collective interersts are involved ... Future coopera-
tive behavior is anticipated ... The benefits and burdens of the relation are to
be shared ... The bindingness of the relation is limited ... Trouble is expected as
a matter of course ... The participants never intend or expect to see the whole
future of the relation as presentiated at any single time, but view the relation as
an ongoing integration of behavior ... .

Modsat modstillingen mellem et transaktionelt og et relationelt ideal papeges
det i den sociologiske kontraktteori, at forskellige karakteristika i de to idea-
ler ogsd kan betragtes som en rekke kondenseringer af et st af overordnede
eksterne og interne normer eller en rakke kontraktmessige dimensioner, der
tilsammen i storre eller mindre grad regulerer alle levende kontraktrelationer
(Campbell, 2001; Vincent-Jones, 2000). I den sociologiske kontraktteori anses
alle kontrakter i praksis saledes som relationelle i den forstand, at kontrakter
betragtes som socialt og institutionelt indlejret i et st af interne og eksterne
normer, der regulerer bide de skonomiske udvekslinger af ydelser (transak-
tionelle dimensioner) og de strukturer og processer (relationelle dimensioner),
hvorigennem udvekslinger finder sted.

I den sociologiske kontraktanalyse inddrager besvarelsen af spergsmal, der
relaterer til, hvilke kontraktformer som er mest effektive, deres virkeméde og
forudsetninger, siledes analyse af de regulerende interne og eksterne normszt
og/eller adferd inden for analysens specifikke kontekst. Dette teoretiske og
analytiske udgangspunkt har kun varet anvendt i fuldt eller delvist omfang i
enkelte studier og analyser af udliciteringen af almindelige offentlige service-
ydelser (Fernandez, 2007; Lindholst og Bogetoft, 2011; Vincent-Jones, 2007;
Walker og Davis, 1999).

I den sociologiske kontraktteori papeges det endvidere, at de kontraktmessige
aktiviteter, der i transaktionsomkostningsteorien (Williamson, 1985) primeart
betragtes som omkostninger, samtidig ogsi er de aktiviteter, som grundleg-
gende gor det muligt at planlegge og gennemfore gkonomiske transaktioner.
Modsat det almindelige transaktionsomkostningsteoretiske perspektiv kan de
aktiviteter, der betragtes som (transaktions)omkostninger, siledes ogsd betrag-
tes som en produktiv faktor pé linje med traditionelle produktionsfaktorer i en
given kontraktrelation (Campbell, 2001). Denne forskel i perspektiv afspejler
endvidere en bredere forskel mellem transaktionsomkostningsteoriens fokus pa
kontrakter som strukturer og safeguards i forhold til et fokus i den sociologiske
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kontraktteori pa kontrakter som mekanismer for koordination og tilpasning af
gkonomisk aktivitet (Schepker et al., 2014).

Metoder og materialer

Empirisk belyses artiklens forskningssporgsmal i et singlecase studie af ud-
licitering af driften af kommunale parker og gronne omrader i en strategisk
udvalgt casekommune. I forhold til belysning af artiklens overordnede forsk-
ningsspergsmal udger valget af opgaveomrade samt casekommune tilsammen
et kritisk casevalg (Yin, 2003). Det kritiske casevalg er gjort ud fra ensket
om at udvalge en velegnet case til belysning af gyldigheden af den analytiske
opdeling mellem transaktionelle og relationelle kontrakter i det konventionelle
politologiske perspektiv pa udlicitering.

For det forste er opgaver vedrerende drift af parker og gronne omréider i den
administrative praksis almindeligvis betragtet som tilhorende et af de klassiske
og/eller traditionelle udbudsomrader, som er kendetegnet ved, at kommunerne
har gennemfort udbud og udliciteret pd omraderne i en leengere arrekke (Fi-
nansministeriet, 20006). I forhold til grenne driftsopgaver blev der i midten af
1990’erne udviklet en standardiseret opgavebeskrivelse, som adresserede behov
i sektoren for at effektivisere planlegning og styring af driften af kommunale
parker og grenne omrader, herunder gennem anvendelse af udbud og udlicite-
ring (Juul, Bjerregaard og Dam, 1998). Siden slutningen af 1990’erne er udbud
og udlicitering af driftsopgaver blevet almindeligt udbredt i den kommunale
parksektor (Kommunernes Landsforening, 2001; Lindholst, Persson og Ran-
drup 2014; Nuppenau, Lindholst og Sejr 2005). For det andet kan den valgte
caseckommune siges at indeholde en rekke vigtige karakteristika, der under-
stotter indsamlingen af gyldige data i forhold til casestudiet og de nzrvarende
forskningsspergsmal. Pa baggrund af en sammenholdelse med tidligere gen-
nemforte casestudier (Lindholst, 2009) og et senere survey (Lindholst, Hansen
og Dstergaard, 2015) af udliciterede gronne driftsopgaver i danske kommuner
kan den udvalgte casckommune i sammenligning med sektoren som helhed
siges at besidde folgende centrale karakteristika: a) en relativ lang historik og
et betydeligt erfaringsgrundlag med anvendelse af udbud og udlicitering inden
for omradet, b) en hej administrativ og styringsmaessig kapacitet i forhold til
de udliciterede driftsopgaver, c) et udbuds- og kontraktgrundlag som er typisk
for sektoren, og d) en generel hoj selvvurderet tilfredshed med anvendelse af
udbud og udlicitering som strategi for udfersel af driftsopgaver.

Den primeare information i casen er indsamlet gennem et ekspertinterview
med en central informant i den interne driftsstyringsenhed, gennemgang af
kommunens udbuds- og kontraktmateriale, herunder kvalitetsbeskrivelsen
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samt inddragelse af baggrundsmateriale om kommunen. Informanten i eks-
pertinterviewet var udvalgt pad baggrund af serlig indsigt i kontraktstyrings-
forhold, herunder tidligere ansettelse i den private sektor samt leengerevarende
ansettelse og central stillingsmassig placering i kommunen med relevans for
belysning af forskningsspergsmélene. Ekspertinterviewet blev tilrettelagt som
semistruktureret pa baggrund af en liste af dbne sporgsmél om betydningen
af forskellige kontraktmassige og samarbejdsmassige dimensioner i
kontraktforhold med private entreprengrer i driften. Interviewmaterialet blev
efterfolgende transskriberet og en caserapport med de vesentligste pointer (via
meningskondensering) fra interviewet blev fremsendt til gennemsyn og god-
kendelse. De centrale pointer blev endvidere sammenholdt med tidligere gen-
nemforte interviews i casekommunen fra 2005. Denne sammenholdelse viste
en stor grad af overensstemmelse med den nuvarende tilgang til kontrakesty-
ring i forhold til den historiske tilgang. I analysen er al information om casen
prasenteret i anonymiseret form, da dele af datagrundlaget er indsamlet under
henvisning til anonymitet i senere fremstillinger. Anonymitet har haft il for-
maél at fi indsamlet mere pracise data om sagsforhold og minimere risikoen
for, at information er udeladt af hensyn til eksempelvis sociale normer eller
organisatoriske og politiske interesser.

Det indsamlede materiale er analyseret gennem en teoretisk styret fortolk-
ning (meningsfortolkning) af, hvilke kontraktmassige dimensioner, der har
haft betydning for kontraktstyring og kontraktforlgb. Analysen har anvendt
beskrivelsen af de transaktionelle (regulerende forhold vedrorende skonomiske
udvekslinger af ydelser) og relationelle (indlejrende strukturer og processer)
dimensioner inden for teorierne om udlicitering som grundlag til kodning og
tolkning af udsagn i de transskriberede interviewdata og/eller tekstafsnit i do-
kumenter.

De to forskningsspergsmal (FS1 og FS2) har vejledt to sidelobende fortolk-
ninger af materialet i forhold til betydningen af henholdsvis transaktionelle
dimensioner og de relationelle dimensioner. I udgangspunktet er artiklens ho-
vedspergsmal fokuseret pa at undersege “samarbejdets betydning” (teoretisk
set forstiet som de relationelle dimensioner) som alternativ eller supplerende
forklaring til den galdende konventionelle forstaelse af den klassiske udlicite-
rings forudsztninger. Artiklens andet forskningssporgsmal (FS2) har vejledt
denne fortolkning. Artiklens forste forskningsspergsmal (FS1) har veret an-
vendt til at etablere en alternativ (mod)fortolkning, der har taget udgangs-
punke i netop betydningen af den klassiske udliciterings forudsetninger (teo-
retisk set forstiet som de transaktionelle dimensioner).
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Analyse

Baggrund

Casekommunen er en storre dansk kommune, der har anvendt udlicitering
som primer strategi for organisering af driften af de kommunale parker og
gronne omrader i mere end ti r. Efter en afvikling af egen driftsorganisation
har al drift af parker og gronne omrader varet udliciteret til forskellige pri-
vate virksomheder i en rekke sidelobende og primart geografisk afgrensede
kontrakter. Casekommunen havde i forbindelse med implementeringen af ud-
licitering opbygget en intern driftsstyringsenhed med ansvar for udbud, drifts-
planlegning og kontraktstyring af driften af parker og grenne omrader. I casen
blev den danske kontraktstandard AB92 (almindelige betingelser for arbejder
og leverancer i bygge- og anlegsvirksomhed) anvendt til regulering af almin-
delige kontraktmassige vilkar og som forleg for opbygningen af det samlede
materiale. AB92 indeholder en raekke standardvilkar for entreprisearbejder i
Danmark, hvortil der er udarbejdet ministeriel vejledning til anvendelsen af
standarden. Kommunen anvendte sit eget system for specifikation af de fagtek-
niske krav til selve arbejdets udforsel og kvalitet. I sin opbygning og indhold
fremstod kommunens specifikation som en lokal tilpasning og videreudvikling
af parksektorens oprindelige standard for specifikation af opgaver (Juul, Bjer-
regaard og Dam, 1998).

Relationelle dynamikker
Betydningen af velfungerende relationelle dimensioner blev fremhavet i for-
hold til flere kritiske forhold i kontraktforlgbet. I casen fremgik det sarligt, at
velfungerende relationelle dimensioner var centrale i forhold til: a) kvaliteten
af det udferte arbejde, b) karakteren af kontraktstyringen og funktionen af
de transaktionelle dimensioner og ¢) tilvejebringelse af vigtig viden i forhold
til den overordnede planlegning og styring af driften samt parkomriderne
generelt.

I informantens beskrivelse af de betydende dimensioner i kontraktforlobet
i forhold til kvaliteten i det udforte arbejde fremgik det, at bade en raekke
transaktionelle og relationelle dimensioner var anset som varende af vasentlig
betydning i et givet kontraktforlgb. I overensstemmelse med den konventio-
nelle teori om udlicitering blev eksempelvis en precis opgavespecifikation og
den efterfolgende hindhavelse af denne i et kontraktforleb fremhavet. I sam-
menhang hermed — og i overensstemmelse med det sociologiske kontraktper-
spektiv — blev det fremhevet, at samarbejdet var den mest betydende fakror i et
kontraktforlgb, herunder for opnaelse af en tilfredsstillende udfersel af driften:
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Pa den ene side er det vores kvalitetsbeskrivelse, som vi gor meget ud af at lave
meget pracise under udbuddet, men som vi ogsi gor meget ud af at haindhave.
P4 den anden side, sd er det samarbejdet med entrepreneren. Hvis samarbejdet
med entreprengren ikke fungerer, sa gir det “ud over det hele”, og dermed ogsa
kvaliteten af arbejdet [udfersel af driftsopgaverne]. Det er altsd det med sam-
arbejdet, der betyder mest.

Et velfungerende samarbejde blev saledes anset som en afgerende forudsztning
for, at der blev leveret den forventede kvalitet i udferslen af driftsopgaver. Ge-
nerelt fremhavedes kontraktforlob, hvor de relationelle dimension var velfun-
gerede, i modsetning til kontraktforlgb, hvor de relationelle dimensioner ikke
var velfungerende, som positive i forhold til bade kvaliteten i arbejdets udforsel
og kontraktstyringen. I denne forstand er det muligt at tale om velfungerende
relationelle dimensioner som en forudstning for en velfungerende funktion af
de centrale transaktionelle dimensioner.

I forhold til en darlig funktion af de relationelle dimensioner, i form af
manglende kemi i de interpersonelle relationer, blev det endvidere fremha-
vet, at de centrale transaktionelle dimensioner i den formelle kontraktstyring
ikke alene var utilstrekkelige til at sikre en velfungerende drift, men ogsi at
karakteren af kontraktstyringen efterfolgende kunne skifte kararakter til et
kontraktforleb praget af magtspil og opportunistisk adfeerd:

Hvis de to ikke kan sammen, hvis kemien ikke er der, hvis de ikke kan finde
ud af at samarbejde om opgaven, s er det nesten lige meget, hvor godt vi har
lavet materialet, hvor god kvalitetsbeskrivelsen er, hvor god en procedure vi
har. Hvis kemien ikke er der, sd betyder det, at man modarbejder hinanden.
Entreprengren forseger at udnytte alle sma uklarheder, der matte vare i syste-
met — og forvalteren pd sin side udnytter sin magt.

I ovennavnte citat papeges det, at darligt fungerende relationelle dimensioner
havde betydning for, hvordan de transaktionelle dimensioner kunne anvendes
og szttes i spil. Forvalterens magt 1a eksempelvis i muligheder for at udfere
ekstra kontrol og tilsyn og efterfolgende anvende okonomiske sanktioner ved
mangler i det udferte arbejde. Pa den anden side kunne entreprengren anvende
eventuelle mangler og svagheder i opgavebeskrivelsen eller kontraktgrundlaget
til at minimere indsatsen i udferslen af opgaven. Samtidig peges der pa, at de
transaktionelle dimensioner i fravar af velfungerende relationelle dimensioner
var ineffektive i forhold til at sikre et givet kontraktforleb. I denne forstand
er det muligt at tale om, at de transaktionelle dimensioner ikke kan erstatte
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(substituere) relationelle dimensioner. I konsekvens kan de relationelle dimen-
sioner fremhaves som en nedvendig (omend ikke tilstreekkelig) forudsztning
for velfungerende kontraktforlgb.

Velfungerende relationelle dimensioner i et givet kontraktforlgb blev yderli-
gere anset som en forudsetning for tilvejebringelse af den nodvendige viden for
bade den langsigtede planlegning af parkdriften og prioriteringer i de enkelte
parkomrader. Det var igennem de lgbende moder mellem medarbejdere hos
kommunens driftskontor og de forskellige entreprengrers medarbejdere — bade
de mere formaliserede moder og de mere uformelle meder i form af gennem-
gange ude i marken — at driftsstyringen opniede den nedvendige viden om
omridernes anvendelse og tilstand, samt hvordan selve driften kunne tilret-
telegges.

En ulempe ved udlicitering er, at vi kommer lengere og leengere veek fra mar-
ken. Vi mister viden pd sigt om, hvad der foregir i marken. Vi kommer til at
sidde bag en skeerm uden foling med, hvad der foregar. Derfor legger vi vaegt
pa, at det skal vere et tet samarbejde. Det kan vi ikke undvere. At vi har
regelmessige driftsmeder, at vi har felles tilsyn og kontrol. Det er pa 14-dags-
mederne at jeg [driftsstyrer] i virkeligheden far en fornemmelse af, hvad det
et, der sker derude, og hvad det er, der bliver lavet, og ogsd kommer ud og ser
— rent fysisk — sammen med entreprengren, hvad der er deres viden, og far del
i alt det, de ved om drift og udfersel. Den viden vil ga tabt, hvis vi ender med
bare at sidde inde.

En transaktionel tilgang til udlicitering — uden samarbejde og deling af viden
—blev i casen saledes anset for at fore til tab af viden og dermed muligheder for
at varetage almindelige planlaegnings- og styringsfunktioner. Omvendt sikrede
samarbejdet igennem de lgbende driftsmeder og den falles driftskontrol, at
nedvendig viden i forhold til den videre planlegning og styring af driften blev
tilvejebragt. I casekommunen havde valget af udlicitering som primer drifts-
strategi og oprettelsen af et selvstendigt driftskontor uden udferende med-
arbejdere i driften afskaret kommunen fra lgbende at fi opdateret viden om
eksempelvis ny teknik, materiel og nye metoder eller lobende at have en direkte
og daglig gang i kommunens parker og gronne omrader gennem kollegaer i
egen organisation. Varetagelsen af de transaktionelle funktioner var ogsd anset
som kontoropgaver (sidde inde) som 14 fjernt fra den fagtekniske viden, som
varetagelsen af den udforende del af driften pdkravede.
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Transaktionelle dynamikker

Betydningen af velfungerende — eller mindre velfungerende — transaktio-
nelle dimensioner blev fremhavet i forhold til flere centrale forhold i et givet
kontraktforlgb. I casen fremgik det sarligt, at velfungerende transaktionelle
dimensioner var centrale i forhold til a) pracisering og sikring af opgaveud-
forslen, b) prissetning og tilstrekkelig allokering af ressourcer i forhold til
en tilfredsstillende varetagelse af driften, ¢) sikring af driften gennem enten
kontrol eller leering, d) skift i kontraktstyringen fra kontrol (negativt fokus) til
udvikling (positivt fokus) og e) etablering af tillid.

I overensstemmelse med den konventionelle teori om udlicitering blev til-
fredsstillelsen af en rekke transaktionelle dimensioner i casen anset som cen-
trale forudsetninger for et givet kontraktforleb. De fremhavede forudsatnin-
ger omfattede en pracis specifikation af opgaven, en tilstrekkelig prissetning
og ressourceallokering fra entreprengrens side samt sanktionsmuligheder,
safremt kontraktforlgbet ikke levede op til forvaltningens forventninger til los-
ning af driftsopgaverne:

Det er meget vigtigt at have pracise beskrivelser af, hvad der skal laves. Det er
ogsd meget ngdvendigt at have nogle ngjagtige mangdeopgorelser og et nojag-
tigt kortmateriale. Vi er ogsd nedt til at have nogle bodsmuligheder og nogle
skarpe muligheder, vi kan trekke frem, hvis samarbejdet ikke karer, eller hvis
de [entreprengren] ikke leverer ydelsen.

Samtidig med at kommunens muligheder for at tilfredsstille de transaktionelle
forudsetninger gennem udarbejdelse af fyldestgorende specifikationer samt
opfelgningsmuligheder ved et mangelfuldt kontraktforlgb blev pipeget, var
driftskontoret ogsd opmarksom pa en rakke risici og afvejninger i de transak-
tionelle forudsatninger:

En af de vearste ting at starte med er sidan en entreprenor, der i virkeligheden
starter med at opdage — “hov, jeg har givet for lave priser, og nu skal jeg lige
have det her til at heenge sammen”. Man kan aldrig gardere sig imod, at nogen
kommer til at lave en forkert pris. Det eneste, vi kan gore, er at lave udbuds-
materialet sd klart som muligt, sd det er s& klart som muligt, hvad det er, man
byder pa, hvad opgaven indeberer. Si de [tilbudsgiverne] far afsat det rigtige
antal timer og ressourceforbrug.

I citatet fremgér det i overensstemmelse med den konventionelle teori om udli-

citering, at en tydelig og pracis specifikation af opgaven var central i forhold til

en tilbudsgivers prissztning — og dermed efterfolgende allokering af ressourcer.
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Samtidig blev det ogsa papeget, at specifikation af de pagzldende driftsopgaver
dybest set indebar en rekke dilemmaer:

Ved tilstandskrav er det meningen, at entreprengren selv skal tilrettelegge,
hvad der skal udferes af aktiviteter hen over aret ... Det har vi pé fornem-
melsen, at de [entreprengrerne] ikke far regnet rigtigt med ind i tilbuddene ...
Udforselskrav gor det tydeligt, hvad opgaven indeberer, at der skal laves, sa de
[tilbudsgiverne] fir sat det rigtige ressourceforbrug pa og afsat det rigtige antal
timer ... Det er et dilemma. Det er en afvejning ved hvert eneste element i ud-
buddet. Skal man basere det hele pa tilstandskrav, eller skal man legge nogle
udferselskrav ind?

I den fagtekniske terminologi inden for sektoren (Juul, Bjerregaard og Dam,
1998) opereres der med henholdsvis tilstandskrav og udferselskrav som de to
primzre metoder til specifikation af kvalitet i driftsopgaver. Anvendelsen af
udferselskrav, hvor blandt andet antallet og indholdet af arbejdsrutiner bliver
specificeret (fx angivelse af antallet af grasklipninger i veekstsesonen samt an-
givelse af metoder og maskiner til grasklipningen) ville give en storre precision
og sammenlignelighed mellem afgivne tilbud, men samtidig ogsa oge risikoen
for, at det udferte arbejde i selve kontraktforlgbet enten var for lidt eller for me-
get i forhold til den nedvendige pleje set ud fra et fagprofessionelt synspunkt.
Modsat ville anvendelsen af tilstandskrav, hvor acceptable tilstande for et gront
element specificeres (fx angivelse af minimums- og maksimumshgjde for gres-
set pd en bestemt type graesflade), give et mere uprecist grundlag for afgivelse
af priser i tilbud, men samtidig en lettere kontrol og mere tilpasningsdygtig
drift i forhold til behov set ud fra et fagprofessionelt synspunkt.

I casen fremgik det, at vigtigheden af de enkelte transaktionelle dimensioner
i et givet kontraktforleb kunne variere i forhold til graden af opfyldelse af de
enkelte transaktionelle forudsetninger:

Hvis vi far en entreprener, der ikke kan lofte opgaven eller fra starten af har
givet en for billig pris og er presset og derfor hele tiden skal forsege at springe
over, der hvor gerdet er lavest, sd er vi ngdt til at stramme skruen meget, bruge
vores kvalitetsbeskrivelse meget, bruge vores kontroller meget. S& bliver det
pludselig vigtigt, at de [kvalitetsbeskrivelserne] er meget udspecificerede, er
meget nejagtige, entydige. S skal man hele tiden holde dem [entreprengrerne]
op pa det.
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Sarligt fremgik det, at sifremt en entrepreners prissztning og allokeringen
af ressourcer var utilstreekkelig, sa blev anvendelsen af kontrol og kvalitetsbe-
skrivelsen vigtigere i kontraktstyringen. Samtidig fremgik det ogsa, at en util-
strekkelig drift ikke nodvendigvis var et spergsmal om en forkert ressourceal-
lokering, men ogsa kunne vere et sporgsmal om manglende kompetence (ikke
kan lofte opgaven). I sidste tilflde skiftede kvalitetsbeskrivelsen funktion fra
at veere et led i en kontrol af en svigefuld entreprenor til at vare et udgangs-
punkt for lering og udvikling af kompetence i entreprenerens organisation.

Omvendt gav en situation, hvor den gkonomiske ramme var tilstrekkelig,
anledning til en mindre vaegt pi anvendelse af kvalitetsbeskrivelsen og kontrol
i kontrakestyringen:

(Omvendt) hvis vi starter ud med et godt samarbejde, og nogen der har givet
en fornuftig pris, som kan fa det til at lobe rundt gkonomisk og ikke er presset,
s& bliver det mindre vigtigt, om kvalitetsbeskrivelsen er helt precis. S3 skal vi
ikke bruge det varktoj sa meget. Sa er der ikke brug for at male med tomme-
stokken.

I casen var det ogsa tydeligt, at tillid (relationel dimension) til en entreprener
blev etableret i starten af et kontraktforleb pi baggrund af et transaktionelt
fokus pa de lobende kontraktresultater:

Typisk vil vi bruge det med at kontrollere i det forste halve ar af entreprisen,
indtil vi er tunet ind pa hinanden. Nar man har kalibreret gjne og fundet ud af,
at det korer godt, sd bliver man ikke ved med at fare bevidstles rundt, lave en
masse kontroller og bruge en masse tid pd det. Nér tingene er i orden, si bliver
kvalitetsbeskrivelsen ogsd mindre vigtig.

I ovenstiende citat fremgar det endvidere, at den opbyggede tillid medforte,
at fokus og aktiviteter vedrorende monitorering (transaktionsomkostninger)
efterfolgende kunne reduceres. I casen var det ogsé tydeligt, at vigtigheden af
transaktionelle og relationelle dimensioner skiftede undervejs i et kontrakt-
forlgb. I starten af et kontraktforleb var der eksempelvis relativt storre fokus
pa monitorering (kontrol) og overholdelse af specificerede krav til opgaven
(kvalitetsbeskrivelsen). I de tilfzlde hvor entrepreneren levede op til kravene i
starten af kontraktforlgbet, kunne kontraktstyringen skifte fokus og den rela-
tive vigtighed af centrale transaktionelle dimensioner blev mindre. Et centralt
aspekt, som blev fremhavet ved kontraktforleb med velfungerende transak-
tionelle dimensioner, var et skift i kontraktstyringen fra et fokus pa kontrol
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af opgavernes udfersel til et fokus pd udvikling af og tilpasninger i driften/
parkomriderne: "Man begynder jo at snakke om udvikling, hvad man kunne
lave af ekstraopgaver, hvordan man kunne lave opgaverne pi en anden made,
hvordan man kan optimere opgaven. Det bliver der tid og overskud til, nir
man ikke skal rende og kontrollere hele tiden.”

Endelig fremgik det i casen, at inden for de begrensede tilrideverende ad-
ministrative ressourcer kunne tiden prioriteres forskelligt af de kommunale
medarbejdere alt efter behov. I forhold til kontraktstyringen kunne fokus sale-
des prioriteres til de transaktionelle styringsmassige behov, hvor det mest fun-
damentale var, hvorvidt driften levede op til kontraktgrundlaget. I forlengelse
af heraf kan det fremhaves, at velfungerende transaktionelle dimensioner i ca-
sen fremstod som en forudsetning for udvikling af velfungerende relationelle
dimensioner. Et vedvarende fokus pa kontrol blev dog betragtet som meget
negativt af kommunens medarbejdere. Modsat blev etableringen af en relatio-
nelt orienteret kontraktstyring med fokus pa udveksling af viden, udvikling
og tilpasninger betragtet som bade positivt og nedvendigt i forhold til den
fortsatte varetagelse af de transaktionelle dimensioner.

Diskussioner

I artiklens indledning blev det argumenteret, at den forskningsmessige in-
teresse i politologien for relationelle kontraktdimensioner primert har varet
centreret omkring nye arrangementer og institutionelle former i det offentlige-
private samspil. Samarbejde har varet anset som mindre relevant for opgaver,
der pa grund af deres karakteristika anses som velegnede til klassisk udlicite-
ring. Den teoretiske ramme og casestudiet presenteret i denne artikel setter
sporgsmalstegn ved en sidan analytisk tilgang og malretning af den forsk-
ningsmessige interesse, hvor det transaktionelle fokus har veret dominerende i
den teoretiske forstdelse. Casestudiet viste, at et analysemassigt fokus pa de re-
lationelle dimensioner ogsa er relevant i studier af de mere klassiske udbudsom-
rader. Samtidig ma det bemarkes, at den organisatoriske og kontraktmassige
udformning og anvendelse af de relationelle og transaktionelle dimensioner ma
forventes at variere i stor grad fra opgaveomrade til opgaveomride (fx et ind-
gaelse af et institutionelt offentligt-privat partnerskab vedrerende finansiering,
anleg og 30-arig drift af et vejanleg i forhold til udlicitering af driften i gronne
omrader).

Overordnet underbyggede casestudiet, at transaktionelle og relationelle di-
mensioner i den praktiske kontraktstyring kan betragtes som gensidige forud-
setninger. I bredeste forstand kan det siges, at velfungerende transaktionelle
dimensioner er en foruds®tning for velfungerede relationelle dimensioner og
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velfungerende relationelle dimensioner er en forudsetning for velfungerende
transaktionelle dimensioner. P4 den ene side var dette eksempelvis udtryke i
casen gennem driftsstyringens behov for samarbejde og kommunikation med
entreprengren for at fa tiltreekkelig med viden og indsigt til at kunne varetage
driftsplanlegningsopgaver. P4 den anden side var det eksempelvis udtryke gen-
nem nedvendigheden af, at den gkonomiske og ressourcemessige ramme var
pa plads forend fokus i styring kunne udvikle sig fra at vere kontrolorienteret
til at veere udviklings- og samarbejdsorienteret. I forlengelse heraf viste casen,
at relationelle dimensioner ikke nedvendigvis erstatter de transaktionelle di-
mensioner — dimensionerne fremstar derimod i hgj grad som komplementere.

Yderligere belyste casestudiet, hvordan dilemmaer, som opstér, nir udlici-
tering administreres ud fra et transaktionelt kontraktideal, kan ophzves gen-
nem implementeringen af et relationelt fokus i kontraktstyringen. O’Flynn
og Alford (2008) har sarligt fremhavet problemet (formuleret som separati-
ons-specifikationsdilemmaet) med manglen pi nedvendig viden i forhold til
de centrale styrings- og planlegningsmeassige funktioner, nir organisatoriske
funktioner (strategisk planlegning og operationel drift) separeres gennem im-
plementeringen af udlicitering baseret pd det, der i den sociologiske kontrakt-
teori betragtes som et transaktionelt kontraktideal. De relationelle dimensio-
ner i form af samarbejde, personlig kommunikation og udveksling af viden er
netop de forudsatninger, der ophaver de transaktionelle dilemmaer omkring,
hvordan den nedvendige viden til driftsplanlegning og driftsstyring tilveje-
bringes.

I overensstemmelse med den sociologiske kontraktteori viste casestudiet
endvidere, at kontraktstyringsaktiviteter ikke kun berer transaktionsomkost-
ninger i form af anvendt tid og ressourcer, men ogsd har produktive funktioner
i form af eksempelvis overforsel af viden og leering mellem de involverede orga-
nisationer eller skift i styringsfokus fra kontrol til udvikling af driften.

I forhold til den mere generelle forskning i udliciteringens resultater og ef-
fekter (Hjelmar, Petersen og Vrangbak, 2013) bidrager nervarende casestudie
endvidere med en indsigt i de kausale processer, der gor sig geldende i forhold
til at producere positive (eller undgd negative) resultater/effekter fra anvendelse
af udlicitering i den offentlige sektor. Rent metodisk papeger Beach (2013)
eksempelvis nedvendigheden af at anvende dybdegaende og specialiserede ana-
lyser af kausale processer for at forstd de kausale mekanismer mellem irsag og
udfald. Nerverende casestudie har pavist en rekke mulige kausale processer
via dynamikken mellem de transaktionelle og relationelle dimensioner, som
kan bidrage til at forklare effekter af udlicitering pa et af de klassiske udbuds-
omrader i den danske offentlige sektor.
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Konklusioner

I artiklen er det blevet undersogt, hvilken betydning henholdsvis transaktio-
nelle og relationelle dimensioner har i kontraktforleb inden for et af de klas-
siske udbudsomrader (drift af parker og gronne omrider). Undersogelsen har
empirisk taget udgangspunkt i et singlecasestudie af en kritisk case med hen-
blik pa at afpreve de indledende teoretiske antagelser. Casestudiet viste, at
begge dimensioner kan forventes at have betydning i kontraktforleb pi et af
de klassiske udbudsomrader. Samtidig viste casestudiet ogsa, at de to dimen-
sioner kan indgd i et dynamisk samspil i et kontraktforlgb. I artiklen pipeges
det siledes, at den dominerende modstilling i den politologiske litteratur mel-
lem transaktionelle og relationelle karakteristika ved henholdsvis udlicitering
og partnerskaber (og lignende betegnelser) ber revideres i forhold til at kunne
forstd udlicitering af opgaver pa et eller flere af de klassiske udbudsomrader.
Den sociologiske kontraktteori angiver her en rekke muligheder for at teore-
tisere og analysere udlicitering ud fra det perspektiv, at kontrakter bestar af en
rekke mere eller mindre institutionaliserede interne og eksterne normer, der
regulerer bide selve udveklingen af ydelser samt de strukturer og processer, der
indlejrer udvekslingerne.

Note

1. Sociologisk kontraktteori anvendes i denne artikel som betegnelse for den relatio-
nelle kontraktteori, der er udviklet siden starten af 1970’erne med sarlig reference
til den amerikanske kontraketeoretiker Ian Macneil. En samlet prasentation og
diskussion forefindes blandt andet i Campbell (2001: 3-58).
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