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Abstract

Competitive tendering has been used for awarding contracts for bus services in Denmark since
the beginning of the 1990s. At that time, it replaced a system of negotiated contracts between
the government and private operators combined with government in-house production by sev-
eral publicly owned bus companies. In 2010, almost all bus services are contracted out, and this
has been done with the main focus on productivity. A classical contract form is used that speci-
fies what is to be done in most possible circumstances and where all decisions regarding routes,
timetables, fares and communication are taken by the public transport authority. The bus com-
pany (the operator) is paid a price per bus hour as set via the tendering process but has no incen-
tives to try to attract new passengers. In some cases, however, the contract features economic
incentives related to passenger satisfaction. The contract is awarded through an open competi-
tive tendering process with an emphasis on the price, and with quality only as a secondary crite-
rion. Taken together, this is called “traditional contracting out” in the thesis.

In recent years, the public transport authorities have moved towards “partnerships” with the op-
erators. “Partnership” is a word that has many different meanings in the literature, but in the bus
services context it refers to a way of contracting out that focuses on quality, attraction of new
passengers and innovation in the service. Partnerships are based on relational contracts between
the public transport authorities and the operators with common objectives and joint decision
making with respect to routes, timetables and communication. The operator’s pay is partly de-
pendent on the number of passengers which gives an economic incentive to attract new passen-
gers and thus, an amount of risk is transferred from the public transport authority to the opera-
tor. There are also economic incentives related to passenger satisfaction, and these incentives
are greater in partnerships than in traditional contracting out. Partnership contracts also run
longer than in traditional contracting out, and they are rewarded through a competitive tendering
process that follows the “negotiated procedure” in terms of the EU Utilities Directive and with
more emphasis on quality and less on the price.

Thus, “traditional contracting out” and “partnerships” are each a distinct form of contract com-
bined with a distinct tendering process. This thesis examines the advantages and disadvan-
tages that would result from a change from traditional contracting out to partnerships in
the provision of public transport by bus in Denmark.

A reading of empirical findings on contracting out of bus services and on contract forms sug-
gests that a deeper understanding of which differences between contract forms and tendering
processes that are important, and such an understanding are sought through economic theory of
organisation. The analysis is based on three theories from this theoretic field, namely transaction



cost economics, principal-agent theory, and auction theory. In transaction cost economics it is
recognised that there are costs related to using the market mechanism. These costs are related to
the fact that the parties to a transaction have to find each other, make a contract and afterwards
monitor and enforce the execution of this contract. Depending on the characteristics of the
transaction, different ways to organise the transaction may yield different levels of transaction
costs, and the choice of organisation is therefore a question of economising over transaction
costs. The principal-agent theory has its focus on informational differences between the con-
tracting parties and their conflicting goals. Because of this, the better informed party to a con-
tract can act opportunistically by using an informational advantage to cheat the other party who
cannot observe this. Principal-agent theory can identify such problems in different organisa-
tional setups and also provide a solution in the form of an incentive contract where one party,
the principal, pays the other party, the agent, on the basis of measured results rather than a fixed
amount of money. In this way, an incentive to act in the principal’s interest is created, but many
prerequisites have to be fulfilled for an incentive contract to be effective. Lastly, auction theory
regards the tendering process as a reverse auction where the contract is “sold” to the bidder who
offers the lowest price. There are several ways to design an auction, and these different designs
can lead to different prices because they have different effects on the level of competition, the
likelihood of collusion among the bidders, and the probability of the so-called winner’s curse
where the winner of the reverse auction turns out to be the bidder who has most underestimated
the cost of fulfilling the contract. In the light of these three theories traditional contracting out
and partnerships are seen as different ways to organise the provision of bus services with differ-
ent transaction costs, different kinds of principal-agent problems and effectiveness of incentive
contracts and different consequences of the (reverse) auction designs.

The analysis leads to the conclusion that the first main advantage of partnerships over tradi-
tional contracting out is the more intense incentives for the operators to make quality improve-
ments and thereby attract new passengers. The second is a better use of the operator’s knowl-
edge of the passengers’ needs and of the daily operation when decisions about routes, timeta-
bles, communication etc. are made, which results in services that more accurately fit the passen-
gers’ needs and tastes, thereby increasing allocative efficiency. This comes at a price, which is
the most important disadvantages of partnerships: There are greater transaction costs because of
the negotiation in both the tendering process and through the contract execution. On the other
hand, there is fewer transaction costs related to informational problems because of the more in-
tense incentives. The negotiated tendering process also leads to reduced competition, higher risk
of collusion among the bidders, and less probable occurrence of the winner’s curse which all
means that the contract price must be expected to be higher than in traditional contracting out.
Finally it should be noted that the conclusion is rather dependent on the exact contract forms
and tendering processes analysed.



Forord

For nogle ar siden var jeg studentermedhjalper i det davaerende Hovedstadens Udviklingsrad,
som bl.a. havde til opgave at sta for de lgbende udbud af buskerslen og kontrakterne med bus-
selskaberne i Hovedstadsomradet. Selvom mine opgaver drejede sig om andre ting, fik jeg ind-
blik i nogle problemstillinger vedrgrende udlicitering af busdrift. Nogenlunde samtidig stgdte
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1. Indledning

En af 1990’ernes store diskussioner drejede sig om anvendelsen af udlicitering. Potentielt kunne
en lang reekke opgaver, f.eks. i den kommunale sektor, udliciteres, og der kunne derved forven-
tes en produktivitetsgevinst som kunne medvirke til at opfylde kravene om en lghende effektivi-
sering af den offentlige sektor. Det ses dog, at anvendelsen af udlicitering ligger langt under det
forventede potentiale (Udliciteringsradet 2004:9-10; Greve 2005:22; Hede 2004a:3; Storm Pe-
dersen 2003:82-83; Bjgrn-Andersen 2002:35). Andre mader at inddrage den private sektor i op-
gavelgsningen er imidlertid efterhanden kommet pa banen. Heriblandt er partnerskaber om
drifts- og serviceopgaver, som af nogle spas en stor fremtid.

En traditionel udlicitering vil som regel indebare, at myndigheden, der udbyder opgaven, sa
praecist som muligt beskriver den, og derefter udliciterer den klart definerede opgave til en virk-
somhed. Efterfalgende foretager myndigheden stikprgvekontroller af, om opgavelgsningen sker
i overensstemmelse med det aftalte. Partnerskaber adskiller sig herfra pa flere mader: Dels far
virksomheden, den private partner, sterre indflydelse pa, hvordan opgaven skal lgses, og dels er
der starre og mere direkte incitamenter, der skal sikre kvaliteten i opgavelgsningen. Til gengeld
skulle man gerne undga en starre del af de problemer, der kan fglge af, at det er vanskeligt at
specificere og overvage opgavelgsningen i detaljer. Spargsmalet er selvfglgelig, pa hvilke om-
rader partnerskaber vil veere mere hensigtsmassige end traditionel udlicitering.

Et omrade, hvor der anvendes udlicitering, er kollektiv trafik med busser. | Danmark har udlici-
tering veeret anvendt i busdriften siden 1990, og al buskarsel for de amtslige og nu regionale tra-
fikselskaber er siden 2002 sket pa grundlag af kontrakter, der indgéaet som resultatet af licitatio-
ner. Det generelle billede er, at den pris, trafikselskaberne betaler busselskaberne for karslen, er
faldet, samtidig med at kvaliteten er forbedret (Det @konomiske Rad 2004:242,244; Transport-
radet 1998:94). Udliciteringen af busdriften kan saledes betragtes som en succeshistorie.

Flere af trafikselskaberne arbejder imidlertid med en videreudvikling af den traditionelle udlici-
tering i retning af partnerskaber. | de senere ar har f.eks. trafikselskaberne i det gamle Vejle
Amt og pd Bornholm iverksat forsgg med partnerskaber (BAT 2005; VAT 2005), og i Hoved-
stadsomradet har man arbejdet med indfgrelse af forskellige partnerskabselementer i relationen
til busselskaberne som f.eks. forlengelse af kontrakten, hvis den leverede kvalitet er god, og en
incitamentskontrakt pa to ruter i Nordsjelland, hvor busselskabet far en del af merindtaegten,
hvis det i feellesskab lykkes at haeve passagertallene (Sloth 2004:44; HUR 2006; Movia 2007c,
2008a, 2008c:34-35, 2008d:33-34). Ogsa i Nordjylland og Randers har man indfgrt en form
“overskudsdeling” ved stigende passagertal (NT 2008a; NT 2009b; Midttrafik 2009e:11). Rege-



ringen har endelig i sin trafikinvesteringsplan peget pa muligheden for at opna serviceforbedrin-
ger og hgjere passagertal via nye incitamentsordninger i forhold til busselskaberne (Regeringen
2008:13).

Partnerskaber betragtes almindeligvis som velegnede pa omrader, hvor overvagning og kontrol
af den leverede ydelse er vanskelig, eller hvor der er behov for udvikling af nye lgsninger (Klijn
& Teisman 2000:91; Ising 2004:3,8). Et partnerskab indebarer bl.a. overdragelse af flere be-
slutninger til den private part og en hgjere grad af deling af risici og gevinster end ved kontrakt-
formerne, der typisk bruges ved traditionel udlicitering. Den offentlige sektor afgiver altsa en
del af kontrollen, og samtidig kan udformningen af partnerskabskontrakten og det lgbende sam-
arbejde indebare starre transaktionsomkostninger. Set i dette lys kan det undre, at man begyn-
der at arbejde med partnerskaber pa busomradet, nar nu den traditionelle udlicitering har givet
sa gode resultater. Den almindelige opfattelse er ogsa, at busdrift er et “hardt” eller teknisk om-
rade, og dermed et felt, hvor udlicitering er mindst problematisk.

1.1 Partnerskaber og den kollektive trafiks ”“onde

cirkel”

Debatten om udlicitering af busdrift var pa sit hgjeste omkring 1995, hvor Ri-Bus-sagen rydde-
de forsiderne. Ri-Bus-sagen specifikt og udlicitering af bus- og togdrift generelt var saledes to
af de 10 mest debatterede sager i en undersggelse af udliciteringsdebatten i perioden 1995-2000
(Bjgrn-Andersen 2002:42; Greve & Ejersho 2005:49-50). Siden da er debatten pd busomradet
stilnet meget af, men bl.a. fagforeningerne beskaftiger sig stadig med spgrgsmalet. | Arhus
Kommune har man fortsat overvejende egenproduktion i busdriften (ca. 20 pct. af karslen er ud-
liciteret siden 2008), der udfares af det kommunale Arhus Sporveje. | forbindelse med kommu-
nalvalget i efterdret 2005 blev det pa ny diskuteret, om driften skulle sendes i udbud som i re-
sten af landet, og Fag Og Arbejde (FOA, tidl. Forbundet af Offentligt Ansatte) fik i den forbin-
delse udarbejdet en rapport (FOA 2005), hvor den "onde cirkel” — faldende passagertal, stigende
takster, og kerselsnedskeeringer, der leder til yderligere fald i passagertal osv. — der preeger den
kollektive trafik i Hovedstadsomradet keedes sammen med, at der anvendes udlicitering her.
Rapporten peger p&, at man ikke ser disse problemer i Arhus, hvor der dengang endnu ikke an-
vendtes udlicitering.

FOAs rapport er et partsindlaeg i debatten og virker pad mange mader politiseret, men det syns-
punkt, der preesenteres, er interessant, eftersom man i Hovedstadsomradet selv officielt har be-
grundet forsggene med partnerskabselementer i kontrakterne med et gnske om at skabe nye ud-



viklinger, der kan vende den onde cirkel ved at tiltreekke flere passagerer eller skabe effektivise-
ringer (HUR 2006; Movia 2010). Denne tankegang indebeerer en forventning om, at partnerska-
ber kan vaere med til at lgse reelle problemer i busdriften og muligvis, at nogle af disse proble-
mer forarsages af den traditionelle form for udlicitering. De forelgbige resultater af incitaments-
kontrakten i Nordsjeelland ma vel ogsa betragtes som gode, nemlig en stigning i passagertallene
pa 20 pct. i forhold til det forventede niveau, hvoraf ca. 15 pct. er tidligere bilister, ligesom an-
delen af tilfredse eller meget tilfredse passagerer er 94 pct. (Movia 2009a-b). Pa grund af de go-
de resultater er forsgget i slutningen af 2009 udvidet med fem nye incitamentskontrakter (Movia
2010). Ogsa i udlandet kan man finde eksempler pa forskellige former for partnerskaber i bus-
drift mellem myndigheder og private entreprengrer pa kontrakt, f.eks. i Melbourne i Australien
(Stanley & Hensher 2008:1296-1301) eller Helsingborg i Skane.

En meget omtalt by i denne sammenhang er netop Helsingborg, hvor det er lykkedes at opna
stigninger i passagertallene flere ar i treek; i 2006 alene pa 18 pct. som det bedste ar (Hansen
2008h:20; @ster 2008). Parterne er kommunen, trafikselskabet Skanetrafiken og Arriva, som har
sat feelles mal om en stor stigning i passagertallene og miljgmassige forbedringer for bybusser-
ne i byen. Kommunens opgave er at gare bussernes fremkommelighed mere effektiv, mens Ar-
riva skal indsatte flere busser. Arriva far til gengeeld bonus for stigninger i passagertallene og
andre kvalitetsmal, og chauffgrerne far del i dette. Incitamenterne for busselskabet star altsa ik-
ke alene, men er sammen med et malrettet samarbejde mellem parterne og politisk vilje til inve-
steringer i infrastrukturen en del af partnerskabet (Hansen 2008b:18-20; @ster 2008). Skanetra-
fiken har — i modsetning til de danske trafikselskaber — haft fremgang i passagertallene gennem
de sidste 10 ar, og blandt forklaringerne peger Skanetrafiken selv pa partnerskaber med bussel-
skaberne. Disse betyder, at parterne arbejder sammen efter faelles mal, hvilket maske ikke i
samme omfang er tilfeeldet i de mere traditionelle kontraktforhold (Hansen 2009:3,6). Populert
sagt er traditionel udlicitering baseret pa en tankegang om “forsyning” med fokus pa kersel med
bestemte ruter og kereplaner, som trafikselskabet i egenskab af offentlig trafikkeber alene defi-
nerer, mens partnerskaber indebarer en tankegang om “forretning”, hvor trafikselskab og bus-
selskab arbejder sammen med passagerernes behov i centrum for at skabe udvikling og tiltreekke
nye passagerer (Repsholt 2009:8,10).

Uanset, om udlicitering af busdrift kan siges at veere en succes eller ¢j, er der saledes grunde til
at undersgge narmere, hvad konsekvenserne af en overgang til partnerskaber vil veere. Partner-
skaber er desuden i nogle kredse et “smart ord”, og det er et begreb, som maske kunne treenge til
en kritisk belysning. Endvidere er det en samarbejdsform, der efterhanden introduceres pa flere
omrader, og som kunne vare relevant at fa afpragvet i forhold til nogle af disse konkrete omra-
der, herunder busdrift. Endelig ggres der, som beskrevet, allerede forsgg med partnerskaber in-



den for omradet, og mere "partnerskab” har veret efterlyst af bade trafik- og busselskaber i en
arreekke (Hansen 1999:8).

P& denne baggrund opstilles falgende problemformulering:

Hvilke fordele og ulemper vil der veere ved en overgang fra traditionel
udlicitering til partnerskaber i kollektiv bustrafik?

Traditionel udlicitering vil sige den made at udbyde karslen pa, der anvendes i dag, og den form
for kontrakt, der indgas, mens partnerskab vil sige en udbudsproces og en kontraktform, der er
mere praeget af samarbejde, udvikling og deling af gevinster og risici. Begge former defineres
mere precist i kapitel 3.

Af bl.a. pladsmassige grunde er det ngdvendigt at foretage nogle afgraensninger i forhold til,
hvilke fordele og ulemper, der ses pa. Her vil fokus saledes vere pa pris og andre omkostninger
samt kvalitet, mens der ikke ses pa, hvad en overgang fra traditionel udlicitering til partnerska-
ber vil betyde for eksempelvis arbejdsmiljg. Det er endvidere trafikselskaber og bus-
entreprengrer og ikke eventuelle kommunale eller andre tredjeparter i partnerskaber, der vil vee-
re i centrum. Endelig er det ikke formalet generelt at undersgge, hvilke initiativer, der kan give
flere passagerer i busserne, eller specifikt om partnerskaber kan lgse denne opgave bedre end
andre tiltag.



2. Metode

Et spgrgsmal om fordele og ulemper ved at ga fra traditionel udlicitering til partnerskaber kan
undersages pa flere forskellige mader. Valget af metode gennemgas i dette kapitel efter et over-
blik over specialets opbygning og den eksisterende empiri pa omradet.

2.1 Specialets opbygning

For at lette lesningen, gives her et overblik over de enkelte kapitlers indhold og indbyrdes raek-
kefglge. | kapitel 1 - Indledning blev problemstillingen, dens baggrund og problemformulerin-
gen prasenteret, og i kapitel 2 - Metode, dette kapitel, redegares der kort for eksisterende empiri
pa omradet og dernzst for valget af transaktionsomkostningsteori, principal-agent-teori og auk-
tionsteori samt empirisk afdaekning af begrebet “traditionel udlicitering”. Kapitel 3 - Udbud og
kontrakter i busdrift definerer indledningsvist udlicitering og partnerskaber og redeggr for den
teoretiske baggrund for begge dele samt for de EU-regler, offentlige udbud er underlagt. Der-
nast introduceres kontraktbegrebet og organiseringen af busdrift i Danmark. Der ggres rede for
de danske trafikselskabers nuveerende anvendelse af udbud og kontraktformer, og endelig kon-
kretiseres og sammenlignes begreberne “traditionel udlicitering” og “partnerskaber” pa busom-
radet. Kapitel 4 udfolder teorien om transaktionsomkostninger, principal-agent-problemer og li-
citationer betragtet som omvendte auktioner. Kapitel 5 — Analyse undersgger problemstillingen
under anvendelse af den i kapitel 3 opbyggede viden om udbud og kontrakter, organiseringen af
dansk busdrift samt traditionel udlicitering og partnerskaber og af det teoretiske bidrag fra kapi-
tel 4 om transaktionsomkostninger, principal-agent-problemer og licitationer. Kapitel 6 — Kon-
Klusion afslutter specialet med en konklusion og en diskussion af dennes begransninger og per-
spektiver, herunder mulighederne i videre empiriske undersggelser.

2.2 Omradets eksisterende empiri

Konsekvenserne af udlicitering af busdrift for iseer pris og i mindre omfang kvalitet samt til dels
brugen af forskellige kontraktformer har vaeret genstand for en del empiriske undersggelser. Af
pladsmassige grunde fokuseres her pa de vigtigste og de danske undersggelser. Beskrivelsen af
de danske undersggelser, som har sarlig relevans, fordi de vedrgrer den danske kontekst, er ud-
dybet i bilag 1.

Om den eksisterende danske empiri pa omradet ma det sammenfattende siges, at der kun eksi-
sterer ret fa undersggelser, og at en vasentlig del af disse ikke kan betegnes som upartiske. Den
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starste og grundigste af undersggelserne er fra det uafhengige rad Transportradet (1998), og den
ma betragtes som uvildig, ligesom en ph.d.-afhandling fra Handelshgjskolen (Jensen 2003) og
"vismandsrapporten” fra foraret 2004 (Det @konomiske Rad 2004). En analyse af kontraktfor-
mer fra Feerdselsstyrelsen (2002) kan ikke betegnes som helt uvildig, idet den er udformet i
samarbejde med en falgegruppe bestaende af repraesentanter fra trafikselskaber og busselskaber,
som bl.a. har varet med til at udveelge cases (Feerdselsstyrelsen 2002:2,18,31), og nar rapporten
f.eks. undlader at beskaftige sig med spargsmalet om fordelingen af risiko mellem busselskab
og trafikselskab, kan man mistenke, at det er fordi, parterne ikke kunne blive enige pa dette
punkt. En undersggelse fra konsulentfirmaet TetraPlan (2005), der ser pa besparelsen ved udlici-
tering af busdriften i Hovedstadsomradet, er ganske vist grundig, virker haederligt udformet og
fremleegger de anvendte data, men er bestilt af Fag Og Arbejde i forbindelse med udarbejdelsen
af den i indledningen omtalte politiserede rapport (FOA 2005), hvorfor man ma veere skeptisk
over for, om undersggelsen er manipuleret i retning af at konstatere en mindre besparelse. Bran-
cheforeningen Danske Busvognmand (2006, 2007, 2008), som har lavet analyser af busselska-
bernes gkonomi, er heller ikke uafhaengige og kan have motiver til at tegne et billede af lav ind-
tjening for f.eks. at undga yderligere pres pa priserne.

Selvom ikke alle undersggelserne af konsekvenserne af udlicitering kan betegnes som uvildige,
giver de dog nogenlunde det samme billede, nemlig at de kontraktpriser, trafikselskaberne beta-
ler for karslen, er faldet i forhold til niveauet fgr udlicitering, og at kvaliteten er steget siden
overgangen til udlicitering (Transportradet 1998:1-88; Jensen 2003:180-191; Det @konomiske
Rad 2004:241-247). Prisen pr. kart time faldt saledes frem til 1998 gennemsnitligt 21-25 pct. pa
landsplan, mens den i Hovedstadsomradet faldt 20 pct. fra 1990 til 1998 for derefter at stige
igen med cirka halvdelen frem til 2001 med en samlet besparelse pa ca. 10 pct. over hele perio-
den. Omkostningerne til at foretage udbud og kontrol af driften mv. er dog ikke med i disse tal,
men i en sammenligning af priserne pr. kert time ved udbuddene i Hovedstadsomradet i arene
1990-2003 med fortsat HT-egenproduktion korrigeret for bl.a. omkostningerne til udbud og
overvagning af entreprengrernes drift, ndr TetraPlan (2005:15-16) frem til, fortsat HT-egen-
produktion ville have veret ca. 24 pct. dyrere end udlicitering i 2003. Forskellen reduceres dog
til 14 hhv. 2 pct., hvis der indleegges en arlig produktivitetsforbedring pa 1 hhv. 2 pct., som er
set andre steder i den offentlige sektor. Besparelsen kan isar henfares til, at busselskabernes
indtjening er konkurreret ned. For nogle busselskaber har indtjeningsniveauet i perioder ikke
kunnet forventes at vere baredygtigt i lengden, da investering i f.eks. obligationer med lavere
risiko end buskarsel dels ville vaere en bedre forretning for busselskabernes ejere, dels ville nog-
le af busselskaberne maske slet ikke overleve (Transportradet 1998:3-6,32-53,92-93; Danske
Busvognmand 2006, 2007, 2008). Desuden oplevede trafikselskabet i Hovedstadsomradet i en
periode, at busselskaberne i nogle tilfeelde havde kvalitetsproblemer eller uregelmassig drift pa
grund af darlig gkonomi i kontrakterne (Jensen 2003:180-191).
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Disse resultater vedrarer alle erfaringerne med det, der i specialet betegnes "traditionel udlicite-
ring”. En enkelt dansk undersggelse sammenligninger dog forskellige kontraktformer (Faerd-
selsstyrelsen 2002), nemlig mere pracist sakaldte bruttokontrakter, incitamentskontrakter og
nettokontrakter. Bruttokontrakter vil sige, at busselskabet alene star for udfgrelsen af karslen,
mens alle beslutninger om rute, kereplan, takster osv. treffes af trafikselskabet, der ogsa modta-
ger alle billetindtaegter. Nettokontrakter er modstykket, hvor busselskabet selv treffer disse be-
slutninger og beholder takstindtaegterne, som busselskabet altsa er gkonomisk afhangigt af, dog
eventuelt suppleret med et offentligt tilskud. Incitamentskontrakten er en mellemform baseret pa
bruttokontrakten, men hvor der derudover er en bod- og bonusordning i betalingen til bussel-
skabet relateret til den kvalitet, trafikselskabet kan male (brutto-netto-skalaen er gennemgaet
nermere i bilag 4). Rapporten konkluderer ud fra et mindre antal cases fra Danmark og sam-
menlignelige vesteuropaiske lande, at erfaringerne med nettokontrakter ikke har veeret positive,
idet der ikke sds forbedringer i kvalitet eller passagertal. Derimod har de bedste erfaringer i
form af kvalitet og passagertal veeret med forskellige former for incitamentskontrakter (Feerd-
selsstyrelsen 2002:9-17,31-32,48).

Internationalt findes der selvsagt en del flere undersggelser, hvoraf nogle veesentlige og kun
uvildige omtales her. En stgrre undersggelse blev sdledes i 1990’erne gennemfart i EU-regi
(ISOTOPE 1997) og omfattede bl.a. effektiviteten af forskellige kontraktformer tilsammen 109
steder i de daveerende 15 EU-lande samt Norge. Undersggelsen er baseret pa faktuelle oplysnin-
ger om bl.a. kontraktform og organisering af den kollektive trafik og offentlige myndigheder
(trafikselskaber) og busselskabers erfaringer med disse former indsamlet via spargeskemaer.
Undersggelsen opdeler de 109 cases i tre kategorier: Offentlige monopoler, hvilket vil sige of-
fentlig egenproduktion (pa det tidspunkt den dominerende form i f.eks. Tyskland og Italien);
begreenset konkurrence i form af udlicitering (dominerende i Skandinavien); og frie markeder,
altsa forholdsvis uregulerede markeder, hvor private busselskaber frit, men uden tilskud, kan
drive busruter og leve af billetindteegterne alene (stort set kun i Storbritannien). Produktiviteten
var hgjest pa frie markeder, mens effektiviteten i forhold til passagerernes behov var hgjest ved
offentlige monopoler. Begraenset konkurrence havde begge typer fordele, fordi de gjorde det
muligt at kombinere opfyldelse af passagerernes behov med forbedret produktivitet. Tilfredshe-
den hos passagererne var saledes starst med begraenset konkurrence og offentlige monopoler, og
undersggelsen peger pa besparelser pa 15-50 pct. ved brug af udlicitering frem for offentlig
egenproduktion. Undersggelsen identificerer i lighed med Feerdselsstyrelsen (2002) to hovedty-
per af kontrakter, nemlig bruttokontrakter og nettokontrakter (se evt. bilag 4). Bruttokontrakter-
ne har ifglge undersggelsen vist sig gode til at nedbringe omkostningerne, men ikke til at udvik-
le servicen, fordi busselskaberne far en passiv rolle, mens nettokontrakter far busselskabet til at
tilpasse servicen til passagerernes gnsker, hvilket dog ledsages af reduceret konkurrence pa
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grund af busselskabets informationsfordel i forhold til konkurrenterne (ISOTOPE 1997:2-32,79-
86).

Den australske gkonom Graeme Hodge offentliggjorde i 2000 resultaterne af et review af alle de
engelsksprogede statistiske studier af udlicitering, der pa det tidspunkt var gennemfart, hvor kun
de studier med de bedste statistiske kontroller mv. var inddraget. De fleste studier deekkede an-
dre omrader end busdrift (iser affaldsindsamling og rengering), men syv studier omhandlede
udlicitering af transportservice, hvoraf det fremgar, at mindst fem konkret omhandlede busdrift.
Studierne af udliciteret busdrift havde varierende resultater lige fra omkostningsstigninger pa 18
pct., over en svag tendens til omkostningsreduktioner og lige til 20 pct. lavere omkostninger —
alt sammen i forhold til tidligere offentlig egenproduktion. De studier, Hodge samlet har rubri-
ceret under transport (herunder bade busser og andre transportformer), viser en gennemsnitlig
stigning i omkostningerne pa 16,1 pct. ved udlicitering (Hodge 2000:82-123). Blandt nyere un-
dersggelser kan naevnes Wallis & Hensher (2005), der sa pa besparelser ved udlicitering af bus-
drift i byer i 10 lande i Vesteuropa, USA og Australien/New Zealand. Besparelser ved forste-
gangsudbud var i stgrrelsesordenen 20-50 pct., men nar karslen senere blev genudbudt over fle-
re omgange ses et mindre klart billede af, at besparelsen reduceres pga. f.eks. stigende krav i
kontrakterne og reduceret konkurrence. Forfatterne bemaerker desuden, at der hidtil har veeret
fokus pa produktivitet, mens der efterhanden ses udviklinger i retning af kontraktformer, der
skal forbedre service og tiltreekke passagerer, hvilket er et underbelyst empirisk omrade (Wallis
& Hensher 2005:455,464-465,473-474). Savas & McMahon (2002:9-10) har tilsvarende fundet
omkostningsbesparelser pa 20-51 pct. i en raekke byer i USA og Europa. | de amerikanske byer
var besparelsen gennemsnitligt pa 38 pct. Bekken m.fl. (2006) har undersggt konsekvenserne af
udlicitering af busdriften i Norge og konstaterer besparelser pa 10 pct. af omkostningerne. Dette
er mindre end i andre lande, hvilket forfatterne mener, kan henfares til effektiviseringer i arene
forud for udlicitering (Bekken m.fl. 2006:37-38). Pa den internationale Thredbo-konference om
"Competition and Ownership in Land Passenger Transport™, der afholdes hvert andet &r, pree-
senteres i gvrigt en del resultater af sddanne undersggelser.

2.2.1 Behov for en teoretisk forstaelse

Som det fremgar, er omfanget af isar palidelige danske resultater ikke stort. Desuden er det be-
graenset, hvor meget resultater fra internationale studier kan “"sammenlaegges”, da der er en del
forskel pa, hvordan udlicitering gribes an i forskellige lande eller for den sags skyld i det samme
land. En forskel mellem Danmark og Sverige er f.eks., at man i Danmark har indbygget Igbende
indeksregulering for f.eks. lan- og prisudvikling i kontrakterne, mens dette traditionelt ikke har

! Konferencens hjemmeside inkl. mange papers findes p& www.thredbo.itls.usyd.edu.au.
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veeret tilfeldet i Sverige, hvor busselskaberne derfor ma tage hgjde for noget sadant ved bereg-
ningen af tilbud ved licitationer (Faerdselsstyrelsen 2002:19). Denne forskel mellem Danmark
og Sverige med hensyn til busselskabets risiko i kontrakten kan meget vel betyde noget for pris-
niveauet og dermed omfanget af besparelser. En anden forskel mellem lande eller stedet i sam-
me land bestar i, om den udliciterede kersel forinden blev udfart som offentlig egenproduktion
eller i stedet privat pa koncessioner tildelt uden konkurrence. Dette kan ligeledes betyde noget i
f.eks. sammenligninger af situationen fer og efter en udlicitering. | det hele taget er der en del
variation i, hvordan kontrakterne er indrettet (kontraktformer), hvor lenge de lgber, og pa hvil-
ken made, de tildeles gennem licitationer (udbudsformer), lande og omrader i mellem, og det er
teenkeligt, at disse forskelle er arsag til en del af variationen i resultaterne af forskellige under-
sggelser. Skal man treekke konklusioner om fordelene og ulemperne ved “traditionel udlicite-
ring” og “partnerskaber” ud af den eksisterende empiri, er det derfor ngdvendigt at forholde sig
til disse forskelle, og at afrapporteringerne af de forskellige undersggelser er tilstreekkeligt eks-
plicitte om de kontrakt- og udbudsformer, der er undersggt.

Opmarksomhed om forskellene pa kontrakt- og udbudsformer kraever dog ogsa en forstaelse af,
hvilke forskelle, der kan ventes at betyde noget, ikke mindst fordi der er serdeles mange varia-
tionsmuligheder. Der er for det farste behov for en afdekning af, hvad der mere preecist skal
forstas ved "traditionel udlicitering” og "partnerskaber" i en dansk sammenhzng, nar fordele og
ulemper ved formerne skal undersgges. Dette er til dels empirisk arbejde, som er omtalt neerme-
re i afsnit 2.4.1 nedenfor. For det andet er der behov for teori om, hvilke forskelle pa modeller-
ne, der betyder noget. Det er derfor valgt at fokusere pa en teoretisk analyse ud fra teorier, der
kan tematisere disse forskelle. Sadanne teorier kan findes i gkonomisk organisationsteori, der er
et bredt omrade, men hvor transaktionsomkostningsteori, principal-agent-teori og auktionsteori
er fundet serligt relevante. Derimod er der ikke udfgrt en empirisk undersggelse af fordele og
ulemper ved partnerskaber i stedet for traditionel udlicitering som del af specialet, men overve-
jelser om, hvordan dette kunne ske som videre undersggelser er omtalt i forleengelse af konklu-
sionen og uddybet i bilag 5.

2.3 Valg af teori

Problemstillingen drejer sig om fordele og ulemper ved to forskellige mader at organisere den
samme opgave — busdrift — pa. Savel traditionel udlicitering som partnerskaber involverer en
udbudsrunde, hvor der indgés en kontrakt, og en efterfalgende kontraktperiode, hvor karslen
skal udfgres, men bade udbuddet og kontrakten gribes forskelligt an i de to former. Til at forsta
forskellene og deres betydning er der brug for teori, der omhandler netop licitationer, kontrakter,
samarbejde mellem to parter og konsekvenserne af at organisere samme opgave pa forskellige
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mader, herunder om der er noget ved selve opgaven, i dette tilfelde busdrift, der ger nogle or-
ganiseringer mere velegnede end andre. Der er valgt tre teorier inden for gkonomisk organisati-
onsteori, som beskeftiger sig med netop saddanne spargsmal, nemlig transaktionsomkostnings-
teori, principal-agent-teori og auktionsteori. Da der saledes er valgt en gkonomisk tilgang, vil
det ligeledes veaere gkonomiske definitioner pd og raesonnementer bag udlicitering og kontrakter
mv., der er i fokus i specialet.

2.3.1 Transaktionsomkostningsteori

Transaktionsomkostninger er kort sagt omkostningerne forbundet med at handle pa markedet og
ligger ud over produktionsomkostningerne. Ifglge transaktionsomkostningsteorien vil de vere
forskellige, alt efter hvilken organiseringsform, der veelges. Teorien kan derfor bidrage til
spargsmalet om fordele og ulemper ved traditionel udlicitering kontra partnerskaber, der netop
er alternative organiseringsformer. Begge former er en kombination af en bestemt form for ud-
bud og en bestemt kontraktform. Savel udbudsprocessen som perioden, hvor kontrakten skal ud-
feres og handheeves, indebeerer transaktionsomkostninger i form af, at parterne skal finde hin-
anden, skrive kontrakt, og efterfalgende overvage og handhave kontrakten. Det er ifglge trans-
aktionsomkostningsteorien bestemte dimensioner ved transaktioner, der er afggrende for om-
fanget af transaktionsomkostninger under forskellige organiseringsformer, og saledes om det
f.eks. vil vaere mere fordelagtigt med én type kontrakt eller organiseringsform frem for en an-
den. De relevante dimensioner er bl.a. hvilken usikkerhed og kompleksitet, der arbejdes under,
hvor ofte og leenge, transaktionen finder sted, og omfanget af investering i aktiver, der ikke eller
kun vanskeligt kan anvendes til andre formal. Disse dimensioner ved busdrift kan veere ud-
gangspunkt for en diskussion af, hvad omfanget af transaktionsomkostninger ved traditionel ud-
licitering henholdsvis partnerskaber vil vere, og hvilke kilder disse transaktionsomkostninger
har. Ud fra dette kan det vurderes, hvilken organiseringsform, altsa traditionel udlicitering eller
partnerskaber, der er bedst, forstdet som den organiseringsform, der bedst gkonomiserer over
transaktionsomkostninger.

Relateret til udbudsprocessen, altsa at parterne "finder hinanden” og skriver kontrakt, kan der
teenkes at veere forskel pa transaktionsomkostningerne mellem traditionel udlicitering og part-
nerskaber, idet udbuddet ikke gribes an pa samme made: Ved traditionel udlicitering afgares
udbuddet i hgjere grad ud fra pris, og der er ikke mulighed for at forhandle om tilbuddenes ind-
hold, nar de farst er afgivet. Ved partnerskabet l&egges der mere veegt pa kvaliteten, og vinderen
af udbuddet veelges efter forhandlinger om tilbuddene, hvor bade pris og kvalitet kan inddrages.
Traditionel udlicitering og partnerskaber adskiller sig ogsa med hensyn til, hvordan kontrakten
gennemfares, overvages og handhaves, idet den traditionelle udlicitering primeert er baseret pa
en kontrakt, der sgger at specificere, hvad der skal geelde i alle eventuelle situationer, ligesom
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der er en klar arbejdsdeling mellem parterne mv., mens partnerskabet i hgjere grad er baseret pa
beslutningstagning i samarbejde og en kontrakt, der sgger at seette rammerne for, hvordan man
finder lgsninger. @konomiske incitamenter spiller ogsa en starre rolle i partnerskabskontrakten.
Alt i alt vil valget af organisering, altsd valget mellem traditionel udlicitering og partnerskaber,
ifalge teorien ske under iagttagelse af transaktionsomkostningerne ved hver af de to former. Da
transaktionsomkostningsteorien saledes har noget at sige om vasentlige aspekter af hele pro-
blemstillingen — bade busdrifts karakteristika (dimensionerne), udbuddet, kontraktbegrebet,
kontraktens form, udfarelse og handhaevelse — er denne teori valgt.

2.3.2 Principal-agent-teori

Principal-agent-teori er en tilgang, der beskeftiger sig med situationer, hvor én part (agenten)
handler pa en anden parts (principalens) vegne. Hvis parterne ikke besidder samme information
0g desuden kan agere opportunistisk, dvs. udnytte en informationsfordel til egen vinding, eksi-
sterer der et principal-agent-problem, hvor agenten f.eks. kan fravige en indgaet aftale, nar det
ikke umiddelbart kan konstateres, at dette finder sted — sakaldt moral hazard. Principal-agent-
problemer eksisterer i flere former ved udlicitering af busdrift: Den offentlige myndighed, tra-
fikselskabet, er principal og busselskabet agent, og busselskabet kan f.eks. "snyde" ved ikke at
gennemfgre alle afgange i kgreplanen, velvidende at det er vanskeligt for trafikselskabet at kon-
trollere dette, iseer pa ruter med hgj frekvens. Ogsa internt i busselskaberne findes der principal-
agent-problemer, f.eks. i relationen mellem busselskab (principal) og buschauffer (agent), hvor
en chauffer f.eks. kan undlade den forngdne indsats for at overholde kgreplanen eller billettere
passagererne korrekt. Principal-agent-teoriens svar pa sadanne problemer er at indbygge gko-
nomiske incitamenter, der belgnner den gnskede adfeerd hos agenten, i kontrakten. En af for-
skellene pa traditionel udlicitering og partnerskaber er netop omfanget af gkonomiske incita-
menter i kontrakten mellem trafikselskabet og busselskabet, idet disse gkonomiske incitamenter
er flere og sterre i partnerskaber. Derfor er principal-agent-teorien relevant for en sammenlig-
ning af de to kontraktformer, ligesom teorien forholder sig til, hvilke betingelser, der skal vare
opfyldt, for at en incitamentskontrakt vil fungere effektivt. Desuden er de incitamentskontrakter,
der bruges pa omradet, reelt baseret pa netop denne tilgang. Busomradet er omfattet af visse
problemer med at male, hvad der faktisk leveres, en vis uklarhed om sammenhangen mellem
busselskabets indsats (f.eks. renggring) og resultaterne heraf (f.eks. passagertal), og det forhold,
at der er mange aspekter af opgaven med at udfgre buskarsel, som skal afvejes over for hinan-
den (f.eks. chauffgrens overholdelse af kareplanen kontra afventning af tililende passagerer) i en
incitamentskontrakt. Det er derfor veerd at diskutere disse problemers betydning for de gkono-
miske incitamenters effektivitet.
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Principal-agent-teori er med andre ord velegnet til at vurdere, om en given kontrakt med ind-
byggede incitamenter er hensigtsmassigt udformet og dermed, hvorvidt partnerskabets udvide-
de incitamenter kan forventes at falde heldigt eller uheldigt ud i forhold til den traditionelle ud-
liciterings kontrakter. Teorien kan dermed bidrage med en del i forhold til, hvordan kontrakter-
ne bar udformes, konsekvenserne af deres udformning, og til analyse af problemer i udfagrelses-
perioden.

2.3.3 Auktionsteori

En del behandlinger af udlicitering og alternative kontraktformer betragter ret ensidigt kontrak-
ten og perioden, hvor den skal udferes. Her ser man f.eks. pa, om det er muligt at specificere,
hvad der skal ske i alle teenkelige situationer, eller ej, og mulighederne for at holde entrepreng-
ren fast pa det aftalte, sa leveringen ikke svigter, samt eventuelt brugen af gkonomiske incita-
menter i kontrakten. Kontrakten og udfarelsesfasen er da ogsa en meget vigtig del af problem-
stillingen, men ogsa licitationen ber inddrages, da parterne ved savel traditionel udlicitering
som partnerskaber indgar kontrakten ved hjalp af denne mekanisme, og der er flere grunde til at
overveje, hvad licitationen betyder for kontrakten. Licitationer kan udformes pa flere forskellige
mader, hvor man bl.a. kan legge starre eller mindre veegt pa prisen i forhold til kvaliteten og i
forskelligt omfang forsgge at inddrage tilbudsgivernes kompetence i fastleeggelsen af servicens
karakteristika. Der kan saledes allerede i designet af licitationen vaere forskellige hensigter med
dens indretning, og ved partnerskaber foregar licitationen da ogsa efter en anden procedure end
ved traditionel udlicitering.

I auktionsteori betragtes licitationer som “omvendte auktioner”, og ifglge denne teori har for-
skellige indretninger af en licitation netop indflydelse pa det resultat, der opnas, altsa den resul-
terende kontrakt. Nogle typer af licitationer indeberer f.eks. risiko for koalitioner mellem til-
budsgiverne, som kan presse kontraktprisen op, mens andre indretninger lader til at gere til-
budsgiverne mere sarbare over for at undervurdere omkostningerne, sa prisen omvendt bliver
“for lav” (fenomenet winner’s curse). | denne henseende siger teorien bl.a. noget om, hvorvidt
man kan forvente en god eller darlig gkonomi hos entreprengren gennem kontraktens udfarel-
sesfase, og dette kan teenkes at have betydning for den leverede kvalitet. Mere generelt kommer
licitationen til at sette rammerne for den efterfalgende kontraktperiode i form af, hvilke parter
der kommer til at handle sammen, til hvilken pris og med hvilket kvalitativt indhold. Da licitati-
onen ved traditionel udlicitering og partnerskaber som navnt er indrettet forskelligt, kan aukti-
onsteori bidrage med en diskussion af, hvilke konsekvenser forskellene kan forventes at have
for den resulterende kontrakt og udfarelsesfasen.
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2.3.4 Teoretisk afgreensning

Der findes andre teorier, bade inden for og uden for gkonomisk organisationsteori, som kunne
have beriget analysen. Et oplagt eksempel er spilteori, der kunne have tematiseret mulighederne
for at opna samarbejde til gensidig fordel eller alternativt mangel pa samarbejde mellem trafik-
selskab og busselskab, hvis kontraktperioden anskues som gentagne fangernes dilemma-spil,
eventuelt tilsat usikkerhed og mangelfuld information (Axelrod 1984:6-18). De pladsmassige
begraensninger ger dog, at det ikke er muligt at inddrage al relevant teori, og nar de ovennavnte
teorier er valgt frem for f.eks. spilteori, skyldes det, at de dels hver iser er velegnede i forhold
til problemstillingen, og dels at de spiller godt sammen ved at belyse forskellige dele af pro-
blemstillingen: Transaktionsomkostningsteori vedrgrer forhold ved busomradet, der har betyd-
ning for dets organisering, og omkostningerne ved alternative organiseringsformer; principal-
agent-teori vedrgrer, hvordan en hensigtsmassig kontrakt indrettes, og konsekvenserne af for-
skellene pa kontraktformer; mens auktionsteori deekker konsekvenserne af, at licitationen tilret-
teleegges forskelligt i traditionel udlicitering og partnerskaber.

2.4 Valg af empiri

Den valgte teori kunne med fordel konfronteres med empiri i form af de konsekvenser af for-
skellige udbuds- og kontraktformer, der kan konstateres i praksis. Af tids- og pladsmaessige
grunde er dette fravalgt, men i forlengelse af konklusionen redeggares der for overvejelser om,
hvordan en sadan undersggelse kunne foretages, og dette er uddybet i bilag 5, der desuden om-
handler typiske metodeproblemer i empiriske undersggelser af udliciteret busdrift. Selvom spe-
cialet saledes primaert er teoretisk, har der dog veeret anledning til visse empiriske overvejelser.

2.4.1 Afdeekning af traditionel udlicitering” og ’partner-
skaber”

Brugen af begrebet "traditionel udlicitering” i problemformuleringen fordrer en klarleegning af,
hvad der er den traditionelle made at udlicitere busdrift pa, altsa hvordan udlicitering alminde-
ligvis gribes an i dag. Hermed menes et overblik over, pa hvilken made licitationen foregar, ef-
ter hvilke kriterier vinderen velges og omfanget af gkonomiske incitamenter i kontrakten og
dennes lengde. Dette er et empirisk spgrgsmal, som ma besvares, fer en analyse af problemstil-
lingen kan finde sted.

For at opnd et sadant overblik er udbudsmaterialet fremskaffet for alle udbud foretaget af de
danske trafikselskaber i perioden 1. januar 2007-30. juni 2009, dvs. i alt 38 udbud. Perioden er
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afgraenset ud fra, at materialet skal vaere forholdsvis aktuelt, men samtidig tilstraekkeligt til at
deekke trafikselskabernes praksis bredt, idet kun en mindre del af den samlede kgrselsmangde
sendes i udbud det enkelte ar. Materialet omfatter, for hvert udbud, specifikationerne af opga-
ven, kriterier for valg af tilbud, udbudsproceduren i gvrigt og selve kontraktteksten. Trafiksel-
skabet pa Bornholm indtager en serstatus, idet trafikselskabet ikke har foretaget udbud i perio-
den. Seneste udbud pa Bornholm, der deekkede al karsel pa gen, er fra 2005 (BAT 2005) og in-
debar forsggsvist en partnerskabsaftale. Ydermere er entreprengren pa denne kontrakt i 2009
gaet konkurs, hvorefter trafikselskabet selv har overtaget karslen som egenproduktion. Da udli-
citeringen pa Bornholm saledes bade er mindre aktuel og atypisk, er Bornholm ikke medtaget i
overblikket. Ud fra det gennemgéede udbudsmateriale er det i et skema opsummeret, hvordan
hver af landets trafikselskaber (undtagen Bornholms) indretter udbudsrunderne, hvordan de
valger mellem de indkomne tilbud, hvordan de sgger at styre kvaliteten i den efterfalgende le-
vering gennem bgder for fejl og skonomiske incitamenter indbygget i kontrakterne samt kon-
traktperiodens leengde og muligheder for forleengelse. Skemaet findes i afsnit 3.4.1, hvor begre-
bet “traditionel udlicitering” ud fra skemaet defineres til den videre brug.

For sa vidt angar begrebet "partnerskab” kan en tilsvarende metode ikke benyttes, da der netop
ikke almindeligvis arbejdes med partnerskaber i dansk bustrafik. Der findes i Danmark kun en-
kelte forsgg med partnerskaber, som de generelt kan defineres, jf. afsnit 3.1.3, og lidt flere for-
s@g, hvor der "blot” er bygget ovenpa den traditionelle udlicitering med flere incitamenter, men
hvor arbejdsdelingen mellem trafikselskab og entreprengr i gvrigt er stort set ugendret. Forsgge-
ne er desuden forskelligartede, og da det vil resultere i en ungdigt kompliceret analyse at tage
alle disse varianter i betragtning, og da deres generaliserbarhed alligevel vil vare begranset,
bliver partnerskaber ikke defineret som en praksis, der empirisk kan konstateres. | stedet define-
res i afsnit 3.4.2 en “arketypisk” form for partnerskab baseret pa udenlandske eksempler pa
partnerskaber i busdrift, tilpasset den danske kontekst. Det er denne definition pa et arketypisk
partnerskab i busdrift, der sammenlignes med traditionel udlicitering i analysen.
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3. Udbud og kontrakter i1 busdrift

Bade traditionel udlicitering og partnerskaber i busdrift kan siges at veere en kombination af en
bestemt made at foretage udbud pa og en bestemt kontraktform. Begreber som udlicitering,
partnerskaber, udbud og kontrakter er saledes centrale for specialets problemstilling, ligesom
organiseringen af busdrift og begrebernes konkrete betydning i forhold til busdrift méa afklares.

3.1 Udlicitering, partnerskaber og udbud

| det fglgende defineres udlicitering og partnerskaber generelt, og de skonomiske rasonnemen-
ter bag begge dele samt de EU-regler, offentlige udbud skal overholde, praesenteres.

3.1.1 Udlicitering

Udlicitering i den offentlige sektor vil sige, at lgsningen af en offentligt finansieret opgave over-
lades til en privat producent, udvalgt gennem en konkurrence, kaldet et udbud eller en licitation,
som er en "omvendt auktion", hvor retten til at blive eneudbyder af et gode eller en service over-
lades til den, der giver det billigste tilbud, eller det tilbud, hvor prisen set i forhold til den tilbud-
te kvalitet er mest fordelagtig (Mortensen 1998:179-180; Greve 2005:3). Begrebet privatisering
optreeder jeevnligt i sammenhang med udlicitering, og figuren herunder (Etwill 1996:34; Hart-
ley & Parker 1991:14) illustrerer en almindelig made at skelne mellem begreberne pa, nemlig
som forskellige kombinationer af offentlig eller privat produktion og offentlig eller privat finan-

siering.
Offentlig finansiering Privat finansiering
. . Offentlig ikke-markedsmassig Offentlig markedsmaessig produkti-
Offentlig produktion produktion on (offentligt salg, brugerbetaling)
Privat produktion Udlicitering eller offentligt kgb Privatisering

Bevagelse mod hgijre i figuren svarer til stigende grad af brugerbetaling. Forskellen pa offentlig
og privat finansiering — og dermed pa ikke-markedsmassig og markedsmaessig produktion — er
saledes, hvorvidt driftsudgifterne primeert daekkes af brugerbetaling eller er skattefinansierede,
idet en brugerbetaling pd mere end 50 pct. betragtes som privat finansieret produktion (Etwill
1996:33). Set pa denne made, er udlicitering af offentlig markedsmassig produktion privatise-
ring”, mens begrebet “udlicitering” mere snavert betegner udlicitering af den ikke-markeds-
massige produktion, altsd de overvejende skattefinansierede opgaver. Det er dog almindeligt
ogsa at betegne udlicitering af offentlig markedsmaessig produktion som “udlicitering”, altsa en
bredere anvendelse af begrebet (Etwill 1996:35; Mortensen 1998:188), og specialet bruger den-
ne brede betydning af udliciteringsbegrebet, sa der ikke skelnes mellem, hvorvidt opgaven
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overvejende er offentligt finansieret eller finansieret ved brugerbetaling. Dette skyldes, at den
kollektive bustrafik, som jo har brugerbetaling i form af billetindteegter, er veaesentligt subsidie-
ret. 1 2008 udgjorde brugerbetalingen i den kollektive bustrafik pa landsplan 47 pct. (Trafiksty-
relsen 2010:79), hvorved bustrafikken er offentligt finansieret i hgjere grad end privat finansie-
ret. Graden af offentlig finansiering varierer dog, idet brugerbetalingen i 2008 1a mellem 44 pct.
og 61 pct. afhaengigt af trafikselskab. Kun et enkelt trafikselskab har i budget 2010 en brugerbe-
taling over 50 pct., og brugerbetalingsgraden har veret faldende de senere ar (Trafikstyrelsen
2009:2, tabel 5, 2010:129). Hvis figurens snavre udliciteringsbegreb blev anvendt, ville bustra-
fikken saledes i de fleste situationer veere offentligt finansieret, men i enkelte privat finansieret,
og dermed i de fleste tilfeelde "udliciteret”, men i enkelte tilfeelde "privatiseret”. Da der imidler-
tid alle steder er tale om privat produktion udfgrt mod en aftalt betaling fra det offentlige pa
kontrakter og vilkar, der er ensartede, og da brugerbetalingen (billetindteegterne) ogséa overalt
tilfalder det offentlige, jf. nedenfor, ville den snavre brug af udliciteringsbegrebet veere uprak-
tisk.

Der kan derimod skelnes mellem privatisering, hvor en opgave helt overlades til markedet, og
en situation, hvor den offentlige sektor fortsat kontrollerer lgsningen af en markedsmaessig op-
gave, men hvor driften er overladt til en privat producent via en licitation. Privatisering define-
res generelt som overfgrelse af retten til at modtage residualindkomsten ved virksomhedsdrift
fra den offentlige til den private sektor og tilpasning af reguleringspolitikken (Mortensen & Ol-
sen 1991:11-14). Udlicitering kan ses som en "delvis privatisering”, hvor det offentlige fortsat
finansierer produktionen og stiller krav til den, men lader andre udfgre den (Mortensen
1998:180). Selve betegnelsen udlicitering er en sammensatning af, at en opgave "leegges ud",
0g at dette sker via en licitation. Begge dele forekommer hver for sig, men udlicitering indebae-
rer begge dele, hvorfor indgéelse af en kontrakt med en privat virksomhed uden udbud ikke er
udlicitering. Egenproduktion som fglge af valg af kontrolbud, altsa hvor en beregning af om-
kostningerne ved fortsat selv at lgse opgaven har vist, at dette er billigst, kan dog ogsa betragtes
som en del af begrebet "udlicitering” (Greve 2005:3).

Udlicitering er en proces med flere faser, hvoraf den farste principielt bestar i at finde omrader,
der egner sig til udlicitering. Derefter kan selve udbuddet finde sted. | farste omgang skal der
udarbejdes et udbudsmateriale, hvor opgaven specificeres sammen med de kriterier, der vil blive
anvendt, nar tilbuddene skal sammenlignes og vinderen findes. Dernast indgas en kontrakt med
den byder, der har givet det bedste tilbud, og byderen bliver entreprengr. Betegnelsen "udlicite-
ring” ses i nogle tilfeelde anvendt specifikt om denne tredje fase, hvor opgaven overlades til en
(ekstern) leverandgr (Greve 2005:3-4). Kontrakten beskriver den aftalte ansvarsfordeling, pris
og kvalitet. Kontrakten har en vis lgbetid, og kontraktperioden igennem foretages normalt en vis
kontrol eller overvagning af entreprengrens lgsning af opgaven (Mortensen 1998:183-187). Nar
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kontrakten udlgber, ma der gennemfares en ny udbudsrunde, hvor erfaring eller lering fra den
foregaende kontraktperiode eventuelt kan anvendes ved tilretteleeggelsen af det nye udbud og
den nye kontrakt (Greve 2005:17). Hver fase af processen kan gribes an pa forskellige mader: |
udbudsmaterialet kan antallet af krav og deres detaljeringsniveau vere forskelligt. Kriterierne,
som vinderen udveelges efter, kan enten veere prisen alene, prisen i forhold til den tilbudte kvali-
tet eller andre kriterier. Kontrakten kan ligesom udbudsmaterialet have forskellig detaljerings-
grad, lgbetid og omfang af lgbende kontrol (Mortensen 1998:180-187). Senere i dette kapitel
beskrives det, hvordan udlicitering af busdrift foregar i Danmark.

3.1.2 gkonomisk baggrund for udlicitering

Udlicitering er en del af New Public Management-bglgen, der kort sagt drejer sig om brug af
markedsmekanismer, konkurrence og ledelsesformer fra erhvervslivet i den offentlige sektor og
et starre fokus pa resultater frem for proces. | Danmark begyndte dette iser under den daveeren-
de borgerlige regerings “moderniseringsprogram” i 1980’erne, men brug af udlicitering tog farst
fart fra omkring 1990 (Greve 2005:5,11, 2008:15-16,31; Greve & Ejersbo 2005:2). Forskellen
mellem et frit marked og udlicitering kan anskues som "konkurrence pa markedet" kontra "kon-
kurrence om markedet”. | stedet for at konkurrere om kunderne direkte, bliver der tale om en
konkurrence om eneretten til at forsyne markedet. Udlicitering sikrer efficiens ved, at konkur-
rencen om at fa lov til at levere ydelsen farer til, at producenterne Igbende ma arbejde pa at
kunne tilbyde konkurrencedygtig pris og kvalitet for at vinde opgaven. Ved en licitation afgiver
de producenter, der gerne vil lgse en opgave, gennem deres tilbud information om deres om-
kostninger og omkostninger ved forskellige serviceniveauer. Derved nedbrydes ogsa det infor-
mationsmonopol, som offentlig egenproduktion eller indkgb uden udbud er praeget af (Morten-
sen 1998:180-184).

Da konkurrence er en forudsatning for efficiensgevinsterne ved udlicitering, er der behov for, at
der eksisterer et vist antal potentielle og deltagende bydere ved en licitation, ligesom det skal
vaere muligt for nye producenter at traede ind pa markedet, s monopol- eller karteldannelse kan
undgas. Barriererne for indtreeden pa markedet, som f.eks. store investeringer, der kun vanske-
ligt kan anvendes til andre opgaver, ma derfor ikke vaere for store (Mortensen 1998:183-186).
Udlicitering har en vis lighed med contestable markets, hvor der ifelge teorien ikke behgver at
veere mange udbydere af et gode eller en service, hvis der blot er en konstant og trovardig trus-
sel om konkurrence fra potentielle nye aktgrer pd markedet, sa de eksisterende udbydere ikke
seetter priserne hgjt, da markedet ellers bliver attraktivt for indtreengere. Potentiel konkurrence
sikrer derved effektiviten (Fristrup 1998:148). Ved udlicitering bestar konkurrencetruslen i, at
opgaven med mellemrum pa ny sendes i licitation. Anden litteratur, bl.a. for omradet klassiske
artikler fra 1960’erne, ser udlicitering som en made at skabe konkurrence pa markeder med
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ufuldkommen konkurrence, hvor firmaer, der f.eks. ellers er naturlige monopoler, kan konkurre-
re om en kontrakt om at forsyne markedet?. Herved kan monopolprofitten overga til forbruger-
ne, og konkurrencen skaber efficiens uden at give store byrder ved regulering (Mortensen
1998:180-181; Demsetz 1968:55-58; Vickrey 1961:55-60,66-69).

Inden for property rights- eller public choice-tilgangene er et argument, at privat lgsning af op-
gaven frem for offentlig i sig selv giver efficiensforbedringer, hvilket altsa geelder bade udlicite-
ring og privatisering mere generelt. | en privat virksomhed tilfalder profitten klart virksomhe-
dens ejere, som derfor har et steerkt incitament til at kontrollere ”slack” bedst muligt og som
felge heraf opna hgjere produktivitet. En offentlig organisation har mere diffuse ejerforhold og
saledes svagere incitamenter, hvorfor produktiviteten bliver darligere. Endvidere er politikere og
embedsmand egeninteressesggende, og dette kommer i nogle tilfelde i konflikt med varetagel-
sen af offentlighedens interesser i form af stemme- og budgetmaksimering, hvilket muliggares
af, at veaelgerne ikke har information nok til at overvage den offentlige sektor (Hartley & Parker
1991:14-16). Begge dele indebeerer altsd, ifelge de neevnte tilgange, at et skift til privat ejerskab
haver effektiviteten. Der kan ogsa vare tale om, at opgaven i forbindelse med udlicitering gar
fra at veere en perifer opgave i den offentlige sektor til at vaere en kerneopgave i en privat virk-
somhed med fokus pa den pagaldende type arbejde, eller at den private virksomhed har kompe-
tencer, som det offentlige ikke rader over, ligesom udliciteringsprocessen kan give fordele af, at
krav og mal med opgaven bliver specificeret (Mortensen 1998:185).

Udlicitering adskiller sig dog fra et frit marked, hvor producenter og forbrugere selv finder hin-
anden. P4 et sadant marked sikres under fuldkommen konkurrence sadvel omkostnings- som al-
lokeringsefficiens. Ved udlicitering star den offentlige sektor imidlertid fortsat for at indkabe et
gode eller en service pa borgernes vegne, og fastleegger via sine krav hvilken service, der skal
tilvejebringes, i hvilket omfang og med hvilke karakteristika. Udlicitering bidrager saledes ikke
i samme grad som kgb og salg pa et frit marked til at frembringe netop den service med netop
de egenskaber, som borgerne gnsker, selvom kvalitet kan indga som konkurrenceparameter. Ud-
licitering er saledes i hgjere grad et redskab til at skabe omkostningsefficiens end allokeringsef-
ficiens (Wallis & Hensher 2005:455). Beveeggrunden for udlicitering er i praksis ofte at reduce-
re omkostninger, men i Danmark har andre mal som f.eks. kvalitet med tiden faet starre betyd-
ning. Udlicitering kan dog ogsa vere et ideologisk begrundet valg, hvor gkonomiske resonne-
menter egentlig ikke indgér (Greve 2005:2, 2008:7-8; Hodge 2000:25).

2 At produktionsforhold resulterer i et naturligt monopol pé et frit marked behgver ikke at betyde, at der
sd kun vil veere én byder ved en licitation.

23



3.1.3 Partnerskaber

Termen partnerskab bliver brugt om meget forskellige arrangementer og nogle gange meget
Igst, ligesom betegnelser som partnering eller offentlig-privat-partnerskab (OPP, pd engelsk
PPP) ses anvendt synonymt. Partnerskaber defineres heller ikke altid ens, eller som Greve
(2006h:5) konstaterer: ”Der er mange meninger om, hvad PPP er.” En raekke karakteristika gar
dog igen i forskellige definitioner: a) To eller flere parter er involveret og samarbejder, b) der er
feelles mal om levering og lgbende forbedring af service i offentlighedens interesse, c) opfalg-
ning pa kontrakten er baseret pa dialog og ikke pa kontrol og bod, d) parterne har "commitment"
over tid, en relation over mellemlang eller lang tid, e) der skal vere potentiale for synergieffekt
til fordel for begge parter, ) parterne har komplementere ressourcer, g) beslutninger og pro-
duktudvikling finder sted i feellesskab, og h) gevinsterne, omkostningerne og risici deles mellem
parterne (Klijn & Teisman 2000:85-86; Carroll & Steane 2000:37; McQuaid 2000:10-12,20;
Geddes 2005:1-2; Domberger 1998:60; Greve & Ejersbo 2005:115,117, Greve 2006a:63-68,
2006b:5-6, 2008:114-118; Ising 2004:2-6,11; Hede 2004a:4-6). Der laegges typisk meget veegt
pa, at parterne arbejder sammen om det feelles mal og har tillid til hinanden. For at opna dette,
skal deres forhold vaere preeget af dben kommunikation og deling af information. Tillid anses
som vigtigt for, at parterne kan og vil handle sammen med godt resultat og uden behov for dyr
og tidskreevende konfliktlgsning via retssystemet. Samarbejde mod et felles mal og udvikling af
nye lgsninger forudsetter udveksling af information og ideer, og hver enkelt part vil formentlig
ikke helhjertet deltage i en sggning efter nye lgsninger, hvis det kan komme til at skade den
selv, f.eks. pa indtjeningen, safremt delingen af gevinster ikke fungerer (Greve 2008:114; Dom-
berger 1998:58-59; Klijn & Teisman 2000:85-92; Hede 2004a:4,6; Ising 2004:12). Det spiller
ogsa en rolle, at relationen mellem parterne, dvs. kontrakten, streekker sig over langere tid end
ved traditionel udlicitering, fordi udviklingen af servicen og samarbejdet sker gennem lang tids
interaktion (Klijn & Teisman 2000:95; Greve 2006a:63). Endvidere er samarbejdet mere orien-
teret mod resultater i form af f.eks. gkonomiske incitamenter i kontrakten, end der traditionelt
bruges ved udlicitering (Hede 2004a:3,6; Ising 2004:4-5,13).

Weihe (2005:3,16-17) mener at kunne skelne mindst fem forskellige betydninger af "partner-
skab” i litteraturen (bl.a. levering af offentlig service, etablering af ny infrastruktur og projekter
om at skabe gkonomisk udvikling i et bestemt geografisk omrade) og papeger, at nogle af de
mange definitioners feellesnavnere ikke passer lige godt pa alle sakaldte partnerskaber. | et part-
nerskab om levering af udliciteret service (som busdrift) indgar der f.eks. typisk lgbende kontrol
og bod over for den private part, og kontrakterne er i sddanne partnerskaber ikke altid leengere
end ved traditionel udlicitering. Derfor kan der ikke arbejdes med én partnerskabsdefinition, der
deekker alle formerne, men i stedet med definitioner, der er specifikke for typen af partnerskab
(Weihe 2005:2-3,20). Ovennavnte karakteristika ma dog betragtes som kernen i partnerskabs-
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begrebet, selvom nogle arrangementer, der i praksis kaldes partnerskaber, ikke opfylder alle be-
tingelserne. Begrebet ”partnerskab” bruges i en del af litteraturen meget bredt som en betegnelse
for stort set al form for samarbejde mellem den offentlige og private sektor (eks. Greve
2006b:6-7, der bl.a. lister privat praktiserende leger og selvejende bgrneinstitutioner under den-
ne brede betydning), eller med andre ord nermest som et andet ord for "samarbejde” (Weihe
2005:13,20; Greve & Ejersho 2005:117). Denne meget brede betydning af partnerskabsbegrebet
anvendes dog ikke i dette speciale, for som Guri Weihe (2005:2) skriver: ”If the concept is void
of any specific meaning, then we might just as well abandon using the concept at all. If it means
everything, then in fact it means nothing at all.” | stedet betragtes kernen i partnerskabet som
veerende de ovennavnte karakteristika, og senere i dette kapitel ses der pa, hvad et partnerskab
specifikt vil sige i sammenhangen udliciteret busdrift.

Generelt kan der skelnes mellem partnerskaber, hvor en privat part finansierer og leverer noget
infrastruktur, f.eks. et hospital, og efterfalgende star for serviceproduktionen via anlegget i en
periode (det sakaldte Private Finance Initiative, jf. neeste afsnit), og partnerskaber uden sadanne
investeringer, men som alene drejer sig om leveringen af en service (Geddes 2005:8-14). Det er
den sidstnavnte type om leveringen af en service uden privat finansiering af infrastruktur, der
arbejdes med i dette speciale, og det ses heraf, at et partnerskab mellem en offentlig myndighed
og en privat virksomhed i denne forstand egentlig ikke er et alternativ til udlicitering, men sna-
rere en seerlig og til dels ny (Greve 2008:135) made at have en opgave udliciteret pa.

3.1.4 Private Finance Initiative

Partnerskabsmodellen, hvor der med privat finansiering tilvejebringes infrastruktur, fylder en
del i litteraturen og er en mere snaver anvendelse af partnerskabsbegrebet (Greve 2006b:6).
Modellen kaldes ogsa for Private Finance Initiative (PFI), og essensen er, at en forholdsvis stor
investering i infrastruktur foretages af en privat partner, som til gengeeld far en langvarig, f.eks.
20-30-rig, kontrakt med det offentlige om levering af service, der forudsetter denne infrastruk-
tur. En stor del af risikoen overfgres i modellen til den private partner. Den langvarige kontrakt
er bl.a. en ngdvendighed for, at den private partner kan regne med at fa sin investering tjent
hjem igen (Greve 2008:116), og dette aspekt er i gvrigt relateret til transaktionsomkostningsteo-
riens begreb om aktivspecificitet, jf. teorikapitlet. Denne type af partnerskaber er bl.a. meget
udbredt i Storbritannien (Greve 2006b:6, 2008:119-120), og et argument for dem er, at infra-
strukturprojekter gennemfgrt som PFl-partnerskaber er mere tilbgjelige til at blive feerdiggjort
til tiden og inden for budgettet, da den private partner har sterkere incitamenter hertil, fordi der
ikke bliver modtaget betaling for leveret service, fgr leveringen kan begynde (Erhvervs- og
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Byggestyrelsen 2005:18; Regeringen 2004:13; Greve 2008:128-129)%. Et andet argument er, at
PFIl-partnerskaber ger det muligt for det offentlige at fa finansieret ny infrastruktur, som det el-
lers havde sveert at finde midler til p& de offentlige budgetter, fordi betalingen kommer til at
straekke sig over en laengere arraekke (Greve 2008:120; Sloth 2004:39). Dette finansieringspro-
blem er dog i mange lande ikke reelt, men i Storbritannien, der har mange PFI-partnerskaber,
var det en overgang tilfeldet (Greve 2006a:72; 2008:122). | Danmark er der som PFI-
partnerskaber bl.a. bygget en skole i den daveerende Trehgje Kommune (Greve 2006b:6,
2008:126) og et nyt magasin for Rigsarkivet (Erhvervs- og Byggestyrelsen 2005:20), ligesom
det er besluttet at etablere en ny motorvejsstreekning mellem Kliplev og Sgnderborg (Vejdirek-
toratet 2009) som et sadant partnerskab. Neermere busomradet har en sakaldt letbane pa Ring 3
vest for Kgbenhavn har veret pa tale gennem flere ar, men er endnu ikke besluttet (Sloth
2004:40-45; Enevold & Kejser 2008:7).

Selvom Private Finance Initiative-partnerskaber daekkes af en omfattende litteratur, er det vig-
tigt at understrege, at det ikke er denne form for partnerskaber, naerveerende speciale handler om.
Et partnerskab i busdrift involverer ikke en sadan stor investering i infrastruktur; heller ikke for-
staet bredt som f.eks. opbygningen af specialiseret viden. Hertil kommer, at 20-30-arige kon-
trakter naeppe er lovlige pa busomréadet ifglge EU-udbudsreglerne, jf. afsnit 3.1.6, og disse lange
kontrakter er som far naevnt ogsa netop relaterede til den store investering i infrastruktur. Nar et
PFl-partnerskab kan veere relevant for letbaneprojektet pa Ring 3, skyldes det infrastrukturen i
form af skinner mv., som giver store anleegsomkostninger og har lang levetid. Baneanleeg og
signaler udger over tid ca. 50 pct. af omkostningerne ved jernbanedrift (Aage 1998:206).

3.1.5 gkonomisk baggrund for partnerskaber

Tankegangen i et partnerskab er, at udvikling og kvalitetsforbedring skabes gennem parternes
interaktion, hvorfor beslutningerne om, hvordan opgaven skal lgses, tages i feellesskab med et
maél om effektivitet for begge parter. Hvor udlicitering er velegnet, ndr opgaven og dens lgsning
kan specificeres klart, er partnerskaber lagt an pa opgaver, hvor det er usikkert eller uentydigt,
hvordan opgaven pracist er, hvordan lgsningen skal vare, hvor der er behov for speciel viden
fra mere end én organisation eller brug for at skabe nye og kreative lgsninger (Klijn & Teisman
2000:85-91,99; Ising 2004:3,8). Disse teoretiske fordele forudsaetter dog en antagelse af, at par-
terne ikke indgar i et nulsumsspil. Der skal samlet kunne komme mere ud af parternes ressour-
cer, hvis de samarbejder, end hvis de arbejder hver for sig, altsa veere mulighed for en synergief-

® Dette star i modsztning til en situation, hvor et byggeprojekt el.lign. forsinkes, og de forskellige entre-
prengrer og underentreprengrer ikke far lgst problemerne, men i stedet f.eks. gar ind i indbyrdes konflik-
ter om, hvem der skal betale dagbaderne for forsinkelsen.
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fekt (McQuaid 2000:11,19; Klijn & Teisman 2000:91; Sloth 2004:40). De gkonomiske reeson-
nementer bag disse teoretiske fordele er relateret til parternes ressourcer og til effektivitet.

Ressourcer i form af finansiering, information, ekspertise, kompetencer, kontakter, mulighed for
at lovgive mv.: Parterne har flere ressourcer tilsammen, som muliggar starre projekter eller flere
aspekter af det samme projekt, men kan ogsa have forskellige typer ressourcer, saledes at par-
terne far adgang til ressourcer, de ikke selv har, og derved i fellesskab bliver i stand til at gen-
nemfare noget, de ikke hver for sig ville kunne. Partnerskaber kan have skalagkonomiske forde-
le uden ulemperne ved store organisationer, men mod den pris, kontroltabet ved et partnerskab
og de tilknyttede transaktionsomkostninger relateret til f.eks. inddragelse af den anden part, nar
beslutninger skal treeffes, udger (McQuaid 2000:20,22; Klijn & Teisman 2000:91; Ising
2004:13).

Effektivitet og efficiens: Partnerskaber kan skabe bedre koordination imellem organisationerne
og derved spare omkostninger ved koordination i form af f.eks. misforstaelser og dobbeltarbej-
de. Det taettere samarbejde over lengere tid kan betyde, at deres syn pa hinanden bliver mere
nuanceret og preeget af tillid samt viden om og forstaelse for hinandens organisationer, hvilket
alt sammen medfgrer bedre og mere effektivt samarbejde. Over laengere tid kan der desuden
skabes bedre stabilitet og mindre risici. Kort sagt kan partnerskaber pa denne made reducere
transaktionsomkostninger gennem parternes samarbejde, fordi der ikke bliver samme behov for
at detailspecificere i kontrakten, og man i stedet kan basere sig pa gensidig tillid (McQuaid
2000:20-21; Klijn & Teisman 2000:92-93). Prisen kan til gengaeld veere reduceret konkurrence
pga. nedsat gennemskuelighed og ligebehandling, nar kontrakterne indgas (Teisman & Klijn
2000:184), jf. ogsa nedenfor om EUs udbudsregler. Dette giver ggede omkostninger og mindre
efficiens.

3.1.6 EU-reglerne om udbud

I bade traditionel udlicitering og partnerskaber indgés kontrakten gennem et udbud. Den offent-
lige sektor har imidlertid ikke frie haender til at gennemfgre udbuddet efter egne gnsker, men er
forpligtet af EUs udbudsregler. Udbudsreglerne betyder bl.a., at der ikke kan velges frit mellem
de indkomne tilbud ved licitationen, og at der er begraensninger pa varigheden af kontrakterne.

Reglerne skyldes EF-Traktatens opbygning af et indre marked med fri bevagelighed for bl.a.
varer og tjenester. For at sikre dette har traktaten bestemmelser om forbud mod diskrimination
pa grund af nationalitet og krav om ligebehandling. Markedet sikrer, at valg af leverandgrer i
private virksomheder sker efter gkonomiske og saglige kriterier, dvs. pris og kvalitet. Da det
samme ikke er tilfeldet for offentlige myndigheders indkgb af varer og tjenester, er alle offent-
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ligt kontrollerede organer i medlemsstaterne forpligtet af EUs udbudsdirektiver med procedure-
regler for indgaelse af offentlige kontrakter. Procedurerne bygger pa principper om gennemsig-
tighed og offentlighed, sé& traktatens mindre operationaliserbare principper om lighed og ikke-
diskrimination kan overholdes, og sken og vilkarlighed ved kontrakttildeling modvirkes, sa ef-
fektiv konkurrence sikres (Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2005:21-29,42-49; Meyer 1998:15-
19,31-33; Konkurrencestyrelsen 2006:7-13). EU-reglerne om udbud bestar i de to udbudsdirek-
tiver, nemlig Udbudsdirektivet og Forsyningsvirksomhedsdirektivet’. De fleste offentlige myn-
digheders opgaver og udbud hgrer under Udbudsdirektivet, men busdrift er blandt en raekke
undtagne sektorer (vedr. infrastruktur og transport), der i stedet omfattes af Forsyningsvirksom-
hedsdirektivet (Meyer 1998:46-48; Konkurrencestyrelsen 2006:23-24; Kriiger 2006:22). | det
falgende omtales kun de vigtigste regler i direktivet. EUs udbudsregler er uddybet i bilag 2.

Udbud skal fglge én af de udbudsformer, dvs. procedureregler, der findes i Forsyningsvirksom-
hedsdirektivet. Kun formerne offentligt udbud og udbud efter forhandling benyttes i praksis ved
busdrift. Ved et offentligt udbud har enhver mulighed for at rekvirere udbudsbetingelserne og
afgive tilbud. Ingen ma altsa sorteres fra, far tiloudsfristen er udlgbet, hvorefter de nedenfor om-
talte udveaelgelseskriterier dog kan betyde, at nogle af tilbudsgiverne udelukkes. Vinderen veel-
ges derefter blandt de tilbagevaerende tilbudsgiveres tilbud (Konkurrencestyrelsen 2006:96;
Meyer 1998:108). Udbud efter forhandling er en udbudsform, der normalt kun er tilladt i Forsy-
ningsvirksomhedsdirektivet, mens der gelder et generelt forbud mod forhandling i Udbudsdi-
rektivet®. Forhandlinger kan kun vanskeligt gennemfares med gennemsigtighed, og ligebehand-
ling er dermed ringere sikret, hvorfor EU generelt ikke gnsker forhandling om tilbuddene
(Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2005:26-27,232-236; Meyer 1998:45,108-117). Udbudsfor-
men indebarer farst en praekvalifikationsfase, hvor de virksomheder, der sgger om prakvalifi-
kation, vurderes i forhold udveelgelseskriterierne. Hvis udveelgelseskriterierne er opfyldt, far de
mulighed for at afgive tilbud. Den offentlige myndighed har efter modtagelsen af tilbud mulig-
hed for at forhandle med hver enkelt byder om andringer i de modtagne tilbud. Ofte fungerer
forhandlingerne sadan, at alle preekvalificerede til at begynde med afgiver et farste tilbud; sene-
re far nogle mulighed for at give justerede tilbud, og til sidst kan de resterende aflevere deres
endelige tilbud, som tildelingskriteriet, jf. nedenfor, anvendes til at veelge imellem. Efterhdnden
som forhandlingerne skrider frem, udgar tilbud og tilbudsgivere af forhandlingerne (Hjelmborg,

* Udbudsdirektiv 2004/18/EF af 31. marts 2004, implementeret ved bekendtgarelse nr. 937 af 16. septem-
ber 2004 og senere @ndringer, og Forsyningsvirksomhedsdirektiv 2004/17/EF af 31. marts 2004, imple-
menteret ved bekendtgarelse nr. 936 af 16. september 2004 og senere endringer.

® Udbudsreglerne angives i nogle tekster som en barriere for partnerskaber pa grund af forhandlingsfor-
buddet i Udbudsdirektivet. Dette er séledes ikke relevant pd busomradet. | Udbudsdirektivet blev udbuds-
formen "konkurrencepreeget dialog” indfart i 2004 af hensyn til bl.a. partnerskabsprojekter (Teisman &
Klijn 2000:166-167,183-184). Formen findes ikke Forsyningsvirksomhedsdirektivet, hvor forhandling al-
tid er en mulighed.

28



Jakobsen & Poulsen 2005:248-249; Konkurrencestyrelsen 2006:98; Meyer 1998:108-109,435-
438).

I handteringen af tilbudsgivere og valget mellem tilbud skelnes der mellem udvalgelseskriteri-
erne og tildelingskriteriet. Den offentlige myndighed fastsaetter sakaldte udvalgelseskriterier,
som er generelle egnethedskriterier, virksomheder skal opfylde, for at fa deres tilbud taget i be-
tragtning. Kriterierne har ikke med vurderingen af selve tilbuddene at ggre, og tilbudsgiverne
skal altid vurderes efter udvelgelseskriterierne, inden tilbuddene vurderes. | denne fase kan
myndigheden bl.a. frasortere virksomheder unders konkurs eller med beviselige, alvorlige fejl i
deres erhvervsudgvelse. Derudover kan myndigheden selv opstille egnethedskriterier af finan-
siel og gkonomisk art og om faglig og teknisk kunnen i form af mindstekrav, der skal veere op-
fyldt. Udvealgelseskriterier skal veere oplyst forud for udbuddet og anvendes ens over for alle
virksomheder (Konkurrencestyrelsen 2006:145-162; Meyer 1998:350-370). Nar det vindende
tilbud skal veelges ud fra de indleverede tilbud, bruges et tildelingskriterium, som altsa afgar,
hvilken virksomhed, der far tildelt kontrakten. Myndigheden kan velge mellem to forskellige
tildelingskriterier, nemlig “laveste pris”, hvor det billigste tilbud valges, eller “det gkonomisk
mest fordelagtige tilbud”, der er en sammenvejning af pris og andre kriterier. Er tildelingskrite-
riet det gkonomisk mest fordelagtige tilbud, skal der veere opstillet veegtede delkriterier, og del-
kriterierne skal vere praecise og malbare. Eksempler pa sadanne delkriterier fra udbud af bus-
karsel er pris med veegten 40 pct., kvalitet af drift med veegten 35 pct. og kvalitet af busmateriel
med veegten 25 pct. (Movia 2007d:9) eller pris med vagten 50-60 pct., tilbudt kvalitet i opgave-
lgsningen med vaegten 20-30 pct. og kvalitetssikring med vaegten 15-25 pct. (FynBus 2007:22).
Delkriterierne er konkurrenceparametre, hvor tilouddene altsd kan vare forskellige, mens alle
tilbud skal opfylde udbudsbetingelsernes krav. Tildelingskriteriet skal vaere kendt af tilbudsgi-
verne far afleveringen af tilbud, og det er bindende for myndigheden. Det vil sige, at myndighe-
den skal anvende tildelingskriteriet som beskrevet, nar udbuddet skal afgeres, og ikke ma ind-
drage andre forhold. Er tildelingskriteriet laveste pris, ma der altsa ikke skeles til kvalitet, og er
kriteriet det skonomisk mest fordelagtige tilbud, skal delkriterierne anvendes ens i forhold til al-
le tilbud. Der kan altsa ikke velges frit mellem de indkomne tilbud. Hvis det tiloud, der ligger
bedst i forhold til tildelingskriteriet, sdledes kommer fra en virksomhed, man matte mangle tillid
til, men som har opfyldt udvelgelseskriterierne, er man forpligtet til at veelge dette tilbud (Kon-
kurrencestyrelsen 2006:183-193; Kriiger 2006:12; Dittmer 2006:81-82; Meyer 1998:388-389).

Forsyningsvirksomhedsdirektivet har ikke klare regler for, hvor lange kontrakter ma veere, men
Kommissionen har vejledende udtalt, at en samlet lgbetid inklusive forleengelser pa mere end 5
ar formentlig vil veere i strid med traktatens intentioner om fri beveaegelighed mv. Langere kon-
trakter kan dog f.eks. begrundes med, at korte afskrivningsperioder for materiel vil pavirke kon-
traktprisen i urimeligt omfang (Konkurrencestyrelsen 2006:144,205; Meyer 1998:86; Hansen
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1992b:7). Flere danske trafikselskaber indgar kontrakter, der inklusive optioner pa forleengelse
kan na en leengde pa op til 12-14 ar, netop pa grund af bussers almindelige levetid pa ca. 12-14
ar (Movia 2008b:1, 2008c:34-35, 2008d:33-34; NT 2009a). Det mé derfor konkluderes, at 12-14
ar er omkring den maksimalt tilladte kontraktleengde pa busomradet. Samtidig betragtes undla-
delse af udbud som en grov overtraedelse af udbudsreglerne, hvorfor fornyelse af en kontrakt
uden udbud er ulovligt (Nielsen & Holtse 2010), mens udnyttelse af en option pa forleengelse i
en eksisterende kontrakt er acceptabelt inden for de ca. 12-14 éar.

Udbudsreglerne er saledes forholdsvis "strikse”, og bryder en myndighed udbudsreglerne, eller
begds der fejl i procedurerne, kan myndigheden efter 2010-stramningen af reglerne® blive palagt
bader, at ophave en indgaet kontrakt eller at betale erstatning til en tilbudsgivende virksomhed,
ogsa i situationer, hvor det ikke kan dokumenteres, at virksomheden ville have vundet udbud-
det, hvis der ikke var begdet fejl’ (Nielsen & Holtse 2010). Alligevel anerkendes det omvendt,
at der f.eks. ved anvendelse udvalgelses- og tildelingskriterierne ma foretages et vist sken, og
dette skan blander klagenavn eller domstolene sig kun i, hvis det forholdsvis klart fremstar som
usagligt eller forkert (Greve 2005:12,21, 2008:36).

3.2 Kontrakter

Som det fremgar anvendes kontrakter i organiseringen af busdrift, bade ved traditionel udlicite-
ring og partnerskaber. Kontrakten er desuden et vigtigt begreb i bade jura og gkonomi, hvorfor
der her skal ses pa, hvordan kontrakter defineres, og hvilke kontraktformer, der findes.

Det centrale i det juridiske kontraktbegreb er, at ligestillede parter frivilligt indgar en aftale med
et indhold, de er enige om. Udgangspunktet er altsd en konsensus eller falles vilje, der ogsa
kaldes the meeting of minds. Der kan skelnes mellem den indre form, nemlig denne konsensus
eller feelles vilje, og den ydre form, som er udvekslingen af overensstemmende erklearinger. Af-
talen vil i de fleste tilfeelde dreje sig om en ydelse mod et vederlag, hvilket ogsa kaldes en gen-
sidigt bebyrdende aftale (Gomard 1996:13-42,89; Jargensen 1971:13,33,56; Ejersho & Greve
2002:16; Greve & Ejersho 2005:15; Ghestin 2000:102; Brousseau & Glachant 2000:3). Der er
normalt ikke forskel pa en aftale og en kontrakt, idet en kontrakt er en aftale, som er retligt bin-
dende, dvs. skaber ret og pligt for parterne (Gomard 1996:14,39)%. Den danske aftalelov® define-

® Lov nr. 495 af 12. maj 2010 om handhzvelse af udbudsreglerne m.v.

" Trafikselskabet Movia blev f.eks. i 2007 ved Hgjesteret dgmt til at betale 3 mio. kr. i erstatning i en sag
om ulige behandling af tilbudsgiverne ved tildeling af en kontrakt i 1999 (Movia 2007a, 2007b).

8 Aftaler, der ikke er retligt bindende, er aftaler i privatlivets sfeere som f.eks. en forlovelse (Gomard
1996:22-23,30-31; Jargensen 1971:21).
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rer i gvrigt ikke en aftale og stiller heller ikke krav om en bestemt form: mundtlige og skriftlige
aftaler er lige gyldige. Nar aftaler typisk nedfeeldes pa skrift i et kontraktsdokument, der ofte
kaldes “kontrakten”, sker det af hensyn til at kunne bevise, hvad der er aftalt, for at stette hu-
kommelsen og for eventuelt at kunne afsatte kontrakten (Gomard 1996:18-20,36,40; Jargensen
1971:60-61). | det fglgende er det imidlertid primeaert det skonomiske kontraktbegreb, der arbej-
des med. Udgangspunktet er her aktarer, der som en analytisk forsimpling antages at handle
egennyttemaksimerende, hvilket vil sige, at de kun vil indga en aftale, hvis den vil vare til deres
egen fordel. Nar sdanne aktarer til gensidig fordel aftaler deres adferd og dermed koordinerer
den, altsd hvad de hver iser skal gare, hvor meget, der skal betales, hvordan fremtidige situatio-
ner skal handteres mv., er der tale om en kontrakt i gkonomisk forstand, i gvrigt uanset om den-
ne aftale har juridisk status af kontrakt (Milgrom & Roberts 1992:126-127; Brousseau & Gla-
chant 2000:3). Den gkonomiske og den juridiske forstaelse af en kontrakt stemmer altsa overens
for sa vidt, at der er tale om en aftale, som parterne indgar frivilligt og er enige om.

Der skelnes mellem fuldkomne og ufuldkomne kontrakter. En fuldkommen kontrakt angiver
preecist, hvad der skal ske, i enhver situation. Inden for f.eks. transaktionsomkostningsteori an-
erkender man dog, at en kontrakt i den virkelige verden ikke kan beskrive alle eventualiteter.
Det ville bl.a. forudseette, at alle relevante situationer i den komplekse virkelighed kunne forud-
ses og beskrives, og at man senere ville veere i stand til at konstatere, hvilken af disse situatio-
ner, der faktisk var indtruffet. Begreensninger i sproglig preecision gar det ogsa vanskeligt at ud-
forme entydige bestemmelser. Af disse arsager er det ufuldkomne kontrakter, der findes i den
virkelige verden, og i stedet forsgger aktgrerne at opna det bedst mulige (Milgrom & Roberts
1992:127-131; Williamsom 2000:50,53; Greve 2008:37). Her er der flere alternativer.

En spotmarkedskontrakt har bestemmelser, der geelder pd samme made i de fleste situationer.
Der er kun sma omkostninger ved at udarbejde kontrakten, og der bliver ikke megen usikkerhed
om, hvad der senere hen skal gares. Spotmarkedskontrakten er pa den made bedst egnet, nar der
handles pa stedet (“on the spot”), og ikke til mere komplekse og leengerevarende transaktioner,
hvor der kan ske e&ndringer i omstendighederne undervejs (Milgrom & Roberts 1992:131).

Klassiske kontrakter, til tider kaldet "harde” kontrakter (Greve & Ejersbo 2005:17,20), specifi-
cerer sa preecist og detaljeret som muligt, hvad der skal ske, og hvilke pligter, partnerne har, i
bestemte situationer, som man kan forudse. Der er indbygget monitoreringssystemer og bgder
for bestemte former for manglende opfyldelse af kontrakten. Klassiske kontrakter sigter pa at
give mest mulig kontrol, men pa bekostning af fleksibilitet og deling af information parterne

° Lovbekendtgarelse nr. 781 af 26. august 1996 af lov om aftaler og andre retshandler p& formuerettens
omrade. Der er i gvrigt forskel pa kontraktret i forskellige lande, og afsnittet forholder sig derfor til dansk
kontraktret.
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imellem. En klassisk kontrakt er af kortere varighed, f.eks. 3-7 ar, men det afhaenger af det kon-
krete omrade (Domberger 1998:128-131; Ejersho & Greve 2002:19-20; Greve 2008:36-37).

Relationelle kontrakter er i stedet indrettet, sa der i hgjere grad opstilles rammer for samarbejdet
end detaljerede regler. Aftalen omfatter feelles mal og hensigter, generelle bestemmelser, kriteri-
er for, hvordan det uforudsete handteres, hvem der bestemmer hvad og konfliktlasningsmeka-
nismer. Opfyldelsen af kontrakten er baseret pa samarbejde og tillid, men kan godt involvere
monitorering og f.eks. regler for fordeling af omkostninger og gevinster. Sddanne kontrakter gi-
ver fleksibilitet og informationsdeling og forekommer mest, hvor det ikke er muligt eller for-
bundet med store omkostninger at opna fuldkomne kontrakter. Ogsa leengden af relationelle
kontrakter er varierende, men de er generelt leengere end de klassiske kontrakter, f.eks. op til 10-
15 ar. Partnerskaber falder i denne kategori af kontrakter (Milgrom & Roberts 1992:131-132;
Domberger 1998:128-131; Ejersbo & Greve 2002:19-20; Greve 2008:37), som ogsa kan ses
omtalt som “blgde” kontrakter (Greve & Ejersbo 2005:17-20).

Implicitte kontrakter er parternes forventninger til hinanden, som de selvsagt helst skal veere
enige om og forsta ens. De implicitte kontrakter er ikke nedskrevne og maske ikke engang
mundtlige, hvorfor de kun vanskeligt kan handhaeves i retten (Milgrom & Roberts 1992:132).
Juridisk er mundtlige aftaler principielt lige sa gyldige som skriftlige, og i en reekke situationer
betragtes en aftale juridisk som indgaet ved accept gennem passivitet eller handlinger, der ma
opfattes som tilslutning til en aftale (Gomard 1996:20,40-41,93-94; Jgrgensen 1971:64-67).
Med andre ord kan mindre eksplicitte aftaler ogsa have reel juridisk betydning. Implicitte kon-
trakter kan optreede sammen med (og ikke i stedet for) skriftlige kontrakter mellem parterne ved
traditionel udlicitering og partnerskaber.

Den enkelte kontrakt kan i praksis vare en blanding af flere typer. | den klassiske kontrakt kan
der eksempelvis indga elementer fra den relationelle kontrakt, og en kontrakt kan veere delvist
implicit og delvist eksplicit (Domberger 1998:132; Greve & Ejersbo 2005:22). Da det gkonomi-
ske kontraktbegreb deekker kontrakter af varierende karakter, herunder ogsa uformelle og ikke
juridisk bindende former, kan stort set enhver relation mellem gkonomiske aktgrer siges at in-
volvere en kontrakt, og begrebet bliver derfor ikke helt entydigt eller stringent (Davis
1998:123).

3.3 Organisering af busdrift i Danmark

At offentlige myndigheder sender busdriften i udbud forudsaetter en regulering af omradet og
den offentlige sektors indblanding i det hele taget. Kollektiv trafik drives generelt bade forret-
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ningsmaessigt, hvor billetindteegterne er veasentlige og i nogle tilfeelde med overskudsgivende
ruter, afgange og tidsrum, men opretholdes ogsa subsidieret pa andre ruter og afgange og i visse
tidsrum, hvor billetindteegterne ikke alene giver gkonomisk grundlag for det. Alle europaiske
lande giver séledes tilskud til kollektiv trafik, men tilskuddets form og den offentlige sektors in-
volvering er forskellig (Teisman & Klijn 2000:170; Hansen 2008a:5). Som tidligere navnt daek-
ker subsidier i dag over halvdelen af omkostningerne ved rutebuskgrsel i Danmark.

Siden 1920’erne havde adgangen til at drive busdrift vaeret begreenset til koncessionshavere, idet
private vognmend skulle have en koncession, dvs. en eneret med visse betjeningsforpligtelser,
til hver rute, og hvor rutefering, kareplan og takster skulle godkendes af myndighederne. Kon-
cessionerne var tidsbegrensede til 5-8 ar, hvorefter der skulle sgges om fornyelse (Olsen
1978:10; Villadsen 1998:17-89), men normalt fik samme vognmand dog den nye koncession.
Denne allokeringsmekanisme, hvor fordelingen af godet (her en koncession) sker ud fra den
hidtidige fordeling, som i sig selv mere eller mindre er en historisk tilfeldighed, kaldes "grand
fathering” (Borch 2002:16). Parallelt med de private ruter pa koncessioner udvikledes i landets
starste byer store offentlige bybusselskaber. En stor del af bustrafikken i Danmark begyndte dog
fra 1950’erne at udvikle stadigt darligere skonomi, da passagertallene faldt som falge af gget
privatbilisme. Konsekvensen var dels nedlaeggelse af ruter, og dels, at enkelte kommuner be-
gyndte at subsidiere driften for at opretholde busbetjeningen (Villadsen 1998:54-85). Efterhan-
den opstod der gnsker om en koordination af ruter og takster pa tvers af de forskellige bussel-
skaber, og i 1970’erne kom lovgrundlaget pa plads™ for etablering af offentlige trafikselskaber,
der skulle koordinere trafikken og erstatte de kommunale tilskudsordninger. | Hovedstadsomra-
det overtog trafikselskabet (HT) endvidere driften fra alle offentligt ejede eller dominerede bus-
selskaber (Olsen 1978:15; Villadsen 1998:91). Trafikselskaberne var amtslige indtil kommunal-
reformen i 2007, hvor der i stedet kom nye regionale trafikselskaber'. Under trafikselskaberne
blev de private busselskabers koncessioner erstattet af entreprengrkontrakter, saledes at bussel-
skaberne umiddelbart fortsatte med at kare deres ruter, men nu som entreprengrer for trafiksel-
skaberne. Ombytningen gjorde det muligt for trafikselskaberne at overtage planleegningen af ru-
ter, kereplaner og takster og opbygge et sammenhangende rutenet og takstsystem (Olsen
1978:8-10; Villadsen 1998:89). | entreprengrkontrakterne var der deekning for dokumenterede
omkostninger udmalt per antal udfarte keretimer samt sikring af en "nogenlunde rimelig lgben-
de indtjening” (Olsen 1978:27; Als 1993:37), ogsa kendt som “cost-plus-kontrakter”. Billetind-
teegterne skulle afleveres til trafikselskabet. Kontrakterne var 5-arige, hvorefter der efter for-

191 ov nr. 303 af 13. juni 1973 om hovedstadsomrédets kollektive personbefordring, lov nr. 114 af 29.
marts 1978 om den lokale og regionale kollektive personbefordring uden for hovedstadsomradet og lov
nr. 115 af 29. marts 1978 om buskarsel

™ ov nr. 582 af 24. juni 2006 om trafikselskaber
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handling blev indgaet nye kontrakter med samme lgbetid og indhold. “"Grand fathering”-
princippet blev altsa fortsat fulgt (Villadsen 1998:89-99).

En veesentlig forskel mellem Hovedstadsomradet (HT) og resten af landet var, at de gvrige tra-
fikselskaber ikke selv udfarte buskarsel, men udelukkende havde entreprengrkontrakter, hvoraf
nogle dog var indgaet med offentlige busselskaber med DSB som det starste. Bade Odense og
Arhus kommuner havde dog egne busselskaber, der var en del af forvaltningen, og derfor ikke
var omfattet af entreprengrkontrakter. | lgbet af 1980’erne opstod der stigende utilfredshed med
HT-systemet: HT var ramt af flere langvarige arbejdsnedlaeggelser med driftsstop og fik stadigt
darligere gkonomi. Forholdet mellem HT og entreprengrerne blev Igbende mere og mere an-
strengt, og i entreprengrkontrakterne fra 1980 sikrede HT sig retten til at udpege en kaber, hvis
en entreprengr gnskede at szlge virksomheden, og man anviste altid sig selv (Villadsen
1998:101). Omvendt tilbgd busselskabernes forening Landsforeningen Danmarks Bilruter at
hjelpe det gkonomisk treengte HT ved at lade de private entreprengrer overtage HT-ruter i deres
lokalomrader, idet regnskabstal viste, at entreprengrerne kunne kare 109 kr. billigere pr. time
end HT kunne (Larsen 1988). HTs budgetkontor sammenlignede selv driftsomkostningerne pr.
time for HT og entreprengrerne i 1987 (Bytrafik 1988), og gennemsnitligt kostede en HT-
produceret keretime 63 kr. mere end en entreprengrtime. Beregningen viste ogsa, at en enkelt
HT-garage 14 pa niveau med de dyreste entreprengrer, mens alle andre HT-garager var dyrere
end selv de dyreste entreprengrer. Disse resultater stemte overens med en udbredt opfattelse hos
béade politikere og i offentligheden af, at HTs egen busdrift ikke var effektiv (Als 1993:38).

Folketinget palagde sledes i 1989 ved lov*? HT at gennemfare lgbende offentligt udbud af drif-
ten, saledes at mindst 45 pct. af den samlede kersel i HTs omrade skulle udfares af andre end
HT pa grundlag af udbud fra 1994. De igangvarende genforhandlinger af HT-entreprengrernes
kontrakter blev derpa afbrudt, og entreprengrernes karsel sendt i udbud sammen med en mindre
del af HTs egen karsel med virkning fra 1990 (Sgrensen 1989; Birkelund Hansen 1989; Hansen
1989, 1990; Als 1993:37), og de falgende ar fulgte udbud af HTs egen karsel. | licitationskon-
trakterne var der samme arbejdsdeling som i de hidtil anvendte entreprengrkontrakter, sa billet-
indtaegterne tilfaldt HT, der ogsa fastlagde ruter, kereplaner og takster (Hansen 1989). Loven
@ndredes senere, s& al HT-karslen skulle i udbud®, og fra 1995 udskiltes HTs egen buskarsel i
et selvstendigt, offentligt aktieselskab med mulighed for at deltage i licitationer. Selskabet blev
senere solgt. Uden for Hovedstadsomradet var der intet lovkrav om udbud, far EUs Forsynings-
virksomhedsdirektiv tradte i kraft 1. juli 1994, hvorefter alle kontrakter ved udlgb skulle sendes
i udbud. Al kollektiv bustrafik i Danmark har derfor siden 2002 veret udfert pd kontrakter ind-
gaet ved udbud (Villadsen 1998:105; Fardselsstyrelsen 2002:3) med undtagelsen af bybusserne

2 ov nr. 274 af 3. maj 1989 om hovedstadsomrédets kollektive persontrafik
¥ Lov nr. 1135 af 21. december 1994 om @ndring af lov om hovedstadsomradets kollektive persontrafik
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i Odense og Arhus, hvor man ferst fra 2007-08 har haft udbud af en del af karslen, der som
neevnt hidtil havde veeret kommunal egenproduktion.

Bortset fra forsggsordninger har det hidtil veeret fravalgt at indbygge gkonomiske incitamenter
relateret til passagertal i kontrakterne, da man ikke har gnsket, at entreprengrerne suboptimerede
ved at konkurrere indbyrdes om passagererne, frem for at buskarslen spillede sammen og opna-
ede flest mulige passagerer i det samlede system (Sloth 2004:43-44; Hansen 1997:7). Fra et tid-
ligt tidspunkt blev der dog fremsat synspunkter fra bl.a. busselskaberne om, at denne made at
indrette kontrakterne pa indebar, at busselskabernes og chauffgrernes kendskab til forholdene i
den daglige drift og deres kontakt med passagererne ikke blev udnyttet til at udforme det mest
hensigtsmeessige kollektive trafiktilbud over for passagererne eller en effektiv drift. Det skyld-
tes, at beslutninger om ruter, kareplaner, takster, busindretning og informationsarbejde mv. ale-
ne var trafikselskabernes domane, mens kontrakterne manglede incitamenter for busselskaberne
til at arbejde for tiltreekning af flere passagerer og til at udvikle busdriften. Snavert set havde
busselskaberne ingen interesse i flere passagerer, som f.eks. strengt taget blot ville medfare be-
hov for mere renggring. Kun pa langt sigt var passagertallet af interesse for busselskaberne, for-
di dette var afgerende for, hvor mange karselskontrakter, der var at opna ved licitationerne. An-
svaret for indtjeningen i systemet 14 altsa kun hos den ene part, trafikselskabet, og ansvaret for
driften hos den anden part, busselskabet, og kontrakterne gav dem ikke feelles interesser (Han-
sen 1992a, 1996a:4-5, 1996b:8-9, 2010:6; Nielsen 1998:22; Ferdselsstyrelsen 2002:1-6; Det
@konomiske Rad 2004:247). De forsgg, der nu gares med partnerskaber, hvor tankegangen ikke
kun er forsyning, men ogsa forretning (Repsholt 2009:8,10), er forsgg pa at lgse dette problem.

3.4 Traditionel udlicitering” og partnerskaber i
busdrift

Bade traditionel udlicitering og partnerskaber er udlicitering i form af en bestemt form for ud-
bud og efterfalgende en bestemt form for kontrakt om buskarsel. Forskellen pa begreberne lig-
ger i, hvordan udbuddet og kontrakten er indrettet. | afsnit 3.4.1 redegares der for, hvad der for-
stas ved “traditionel udlicitering”, og efterfalgende for partnerskaber i afsnit 3.4.2. Forskellene
opstilles endelig skematisk i afsnit 3.4.3.

3.4.1 Traditionel udlicitering

"Traditionel udlicitering” defineres som navnt som den made, udlicitering af busdrift aktuelt fo-
retages pa i Danmark. Trafikselskaberne anvender udlicitering pa stort set samme made ved
hjelp af udbudsmateriale med store indbyrdes ligheder. Hos alle trafikselskaber specificerer
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kontrakterne med entreprengrerne en arbejdsdeling, hvorefter rutefgringer, kareplaner og takster
fastszettes af trafikselskabet, der ogsa modtager alle takstindtaegter og star for information og
markedsfaring, mens busselskabet som entreprengr stort set alene har ansvaret for udfarelse af
driften. Der er dog en raekke variationer med hensyn til f.eks. udbudsformer, tildelingskriterier
og gkonomiske incitamenter mv. til sikring af kvaliteten undervejs i kontraktperioden. Der gives
her et overblik over den aktuelle anvendelse af udlicitering i forhold til dette i form af nedensta-
ende skema, som omfatter alle trafikselskabernes udbud af almindelig rutekersel fra 1. januar
2007 til 30. juni 2009, dvs. eksklusive udbud af rent behovsstyrede karselsformer som telebus-
og handicapkarsel o.lign. Skemaet er baseret pa en gennemgang af periodens i alt 38 udbudsma-
terialer fra Movia (2007d-i, 2008c-f, 2009d), FynBus (2007, 2008a-c, 2009a-c), Nordjyllands
Trafikselskab (NT 2007a-b, 2008b-e), Midttrafik (2007a-d, 2008a-j, 2009a-e) og Sydtrafik
(2007, 2008, 2009), idet trafikselskabet pa Bornholm ikke har afholdt udbud i perioden.

Trafikselskab

Udbudsform og tildelings-

@konomiske incitamenter til kvalitetssikring i kon-

og udbud Kriterier trakten og kontraktlengde

Movia Udbud efter forhandling. Bader for f.eks. aflyste busser og kvalitetsbrister sa
som for tidlig afgang fra stoppested, forkert beskilt-

Udbud Al- Tildelingskriterium det gko- ning, forkert afstempling af klippekort, uacceptabel

A5, C1, S1-S3 | nomisk mest fordelagtige til- renggring mv., der registreres ved trafikselskabets

og U1-U2 bud med falgende delkriterier: | stikprgvekontrol eller indberetning.

Pris: 40 %
Kvalitet af drift: 35 %
Kvalitet af busmateriel: 25 %

Incitamentskontrakt i udoud A2, A4, C1 og S3: Malin-
ger af passagertilfredshed, der udlgser bonus, hvis ma-
lingerne ligger over et minimumskrav eller aftalt ni-
veau, og modregning, hvis malingerne ligger under. (I
de fleste gvrige udbud — A3, A5, S1, S2, Ul og U2 -
har Movia forbeholdt sig retten til eller angivet gnske
om mulighed for evt. senere at indga en incitamentsaf-
tale.)

I udbud A1, A2, A3, A4, A5 og S3 opnér entrepreng-
ren ret til forleengelse af kontrakten i ca. 2 ar til i alt 8
ar, hvis mindst den aftalte kvalitet er leveret i kontrak-
tens farste 4 ar. | udbud A3, A4 og A5 kan entrepreng-
ren derudover opna yderligere 2-arige kontraktforlaen-
gelser efter det 6. og 8. ar, sd kontrakten kan blive op
til 12 ar.

Den obligatoriske kontraktleengde er som regel 6 &r; i
C-, S- og U-udbuddene dog ofte kun 2-4 ar. Der er ge-
nerelt option pa en kontraktforlaengelse (ogsa udover
ovennavnte) pa 1-2 ar. Kontrakterne kan dog inkl. alle
forleengelser generelt hgjst blive 8-arige, bortset fra
A3, A4 og A5, hvor kontrakterne hgjst kan blive 12-
arige.

Nordjyllands
Trafikselskab

12.-15. udbud

Offentligt udbud.

Tildelingskriterium det gko-
nomisk mest fordelagtige til-

bud med falgende delkriterier:

Bader for f.eks. aflyste busser og kvalitetsbrister sa
som for tidlig afgang fra stoppested, forkert beskilt-
ning, forkert afstempling af klippekort, uacceptabel
rengering mv., der registreres ved trafikselskabets
stikprgvekontrol eller indberetning.
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Trafikselskab

Udbudsform og tildelings-

@konomiske incitamenter til kvalitetssikring i kon-

og udbud Kriterier trakten og kontraktlengde
Almindelige ruter: Incitamentskontrakt: Pa de almindelige ruter malinger
af passagertilfredshed, med stikprevekontroller og vha.
Pris: 50 % positioneringssystemer, der udlgser bonus, hvis malin-
Kvalitet af drift: 30 % gerne ligger over et minimumskrav eller aftalt niveau,
Kvalitet af busmateriel: 20 % | og modregning, hvis malingerne ligger under. I 15.
udbud endvidere bonus, hvis passagertallene stiger.
Lokale ruter, skolebusruter
o.lign.: Kontraktleengde pa almindelige ruter er 5-6 r med op-
tion pa forlaengelse i op til 1-2 ar. P4 lokale ruter, sko-
Pris: 75 % lebusruter o.lign. er kontraktleengden 1%2-4 ar med op-
Kvalitet af drift: 15 % tion pa forleengelse i op til 1 ar.
Kvalitet af busmateriel: 10 %
FynBus Offentligt udbud. Bader for f.eks. aflyste busser og kvalitetsbrister sa
som for tidlig afgang fra stoppested, forkert beskilt-
Udbud i Tildelingskriterium det gko- ning, forkert afstempling af klippekort, uacceptabel
Odense, nomisk mest fordelagtige til- rengering mv., der registreres ved trafikselskabets
Middelfart, bud med falgende delkriterier: | stikpravekontrol eller indberetning.
Nyborg,
Svendborg, I Odense: Kontraktleengde 3%2-6 ar med option pa forleengelse i
Kerteminde op til 2 ar.
og Faaborg- Pris: 50-60 %
Midtfyn Tilbudt kvalitet i opgavelgs-
kommuner ning: 20-30 %
samt genud- Kvalitetssikring: 15-25 %
bud i Middel-

fart Kommune

I Middelfart, Nyborg og
Svendborg:

Pris: 50 %

Tilbudt kvalitet i opgavelgs-
ning: 30 %

Kvalitetssikring: 20 %

I Kerteminde, Faaborg-
Midtfyn og ved genudbud i
Middelfart dog laveste pris.

Midttrafik

1.-14. udbud

Offentligt udbud.

Almindelige ruter: Tildelings-
kriterium det gkonomisk mest
fordelagtige tilbud med fal-
gende delkriterier:

Pris: 70 %
Kvalitet af drift: 20 %
Kvalitet af busmateriel: 10 %

Bybusserne i Arhus dog:

Pris: 60 %
Kvalitet af drift: 30 %
Kvalitet af busmateriel: 10 %

Lokale ruter, skolebusruter,
visse kgbstadsbybusser
o.lign.: Tildelingskriterium

Bader for f.eks. aflyste busser og kvalitetsbrister sa
som forkert beskiltning, forkert afstempling af klippe-
kort, uacceptabel rengering mv., der registreres ved
trafikselskabets stikprgvekontrol eller indberetning.

Kontraktleengde generelt 3-ca. 6 ar (et enkelt tilfaelde 8
ar) med option pa forlengelse i 1-2 ar. Enkelte udbud
dog kun %-1-arige kontrakter med option pa forlzn-
gelse i 1-2 ar.
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Trafikselskab | Udbudsform og tildelings- @konomiske incitamenter til kvalitetssikring i kon-

og udbud Kriterier trakten og kontraktlengde
laveste pris.
Sydtrafik Offentligt udbud. Bader for f.eks. aflyste busser og kvalitetsbrister sa
som forkert beskiltning, forkert afstempling af klippe-
1.-3. udbud Tildelingskriterium det gko- kort, uacceptabel rengering mv., der registreres ved
nomisk mest fordelagtige til- | trafikselskabets stikpravekontrol eller indberetning.

bud med falgende delkriterier:
Kontraktleengde 2-8 ar.
Pris: 75 %

Kvalitet: 25 %

Gennemgangen af udbudsmaterialerne viser, at de fleste trafikselskaber anvender offentlige ud-
bud med Movia som eneste undtagelse, der bruger udbud efter forhandling, hvor der altsa for-
handles om tilbuddene inden vinderen udpeges. Tildelingskriteriet er i de fleste tilfeelde det
“gkonomisk mest fordelagtige tilbud”, men veegtningen af delkriterierne er forskellig: Prisen er
overalt det enkeltkriterium, der vejer tungest (40-75 pct.), men nogle trafikselskaber leegger re-
lativt sterre vaegt pa kvalitet end andre. Delkriterierne veegtes til tider forskelligt alt efter, om
der er tale om starre ruter eller blot lokale ruter, skolebusruter o.lign., hvor prisen i de sidst-
navnte tilfelde vejer tungere. Dette er mest udtalt hos Midttrafik og FynBus, der anvender til-
delingskriteriet "laveste pris” i disse tilfeelde. Hvad angar kontrakterne, har alle trafikselskaber-
ne gkonomiske sanktioner (“bgder") i for visse typer af konkrete fejl i busselskabernes drift.
Movia og Nordjyllands Trafikselskab har derudover gkonomiske incitamenter med bonus til en-
treprengren eller modregning (bod) i betalingen baseret pa bl.a. malinger af passagerernes ople-
velse af busturen (undtagen pa lokale ruter o.lign.). Movia giver endvidere busselskaberne ret til
kontraktforlengelser, hvis den oprindeligt tilbudte kvalitet er leveret i hele fgrste del af kon-
traktperioden. De gvrige trafikselskaber har ikke sadanne incitamenter i kontrakterne. Angaende
kontrakternes obligatoriske leengde, er billedet varieret: Starre ruter kommer generelt pa 5-6-
arige kontrakter, mens lokale ruter o.lign. tit har kontrakter af fa ars leengde. Generelt er der op-
tion pa kontraktforleengelse i op til 1 eller 2 ar. | kontrakterne indgar der bestemmelser om, at
karslen i lgbet af kontraktperioden kan udvides eller indskraenkes inden for et vist speend om-
kring niveauet beskrevet i udbudsmaterialet, typisk hgjst ca. 20 pct. (eks. Movia 2007e:36-37).
Udover de i skemaet beskrevne tiltag til at sikre kvaliteten indgar ogsa krav til f.eks. bussernes
indretning og miljgstandard i udbudsmaterialet, der generelt har ganske omfattende kravspecifi-
kationer.

I overensstemmelse med dette overblik, vil "traditionel udlicitering” altsa svare til offentlige
udbud, hvor vinderen vaelges ud fra bade pris og kvalitet med prisen som det mest tungtvejende.
I kontrakten, der normalt er af hgjst 6-8 ars varighed, indgar bader for bestemte typer fejl i drif-
ten og eventuelt en bod-/bonusordning baseret pd malinger af passagerernes tilfredshed. Kon-
traktformen i traditionel udlicitering ligger saledes nermest den klassiske kontrakt. Risikoforde-
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lingen er i alle trafikselskaberne sadan, at betalingen til operateren er reguleret i forhold til ud-
viklingen i lgn-, pris- og brendstofprisindekser, saledes at trafikselskabet som trafikkgber har
pataget sig denne risiko sammen med risikoen for udsving i takstindtaeegter som falge af sendrin-
ger i passagertallene. Trafikselskabet star ogsa for al planlegning af rute, kereplan, information
og markedsfaring. Der indgar i gvrigt i langt de fleste kontrakter en paragraf, efter hvilken beg-
ge parter kan kraeve kontrakten genforhandlet, hvis der kommer ny lovgivning el.lign., der pa-
virker forholdene veesentligt. Alt i alt er busselskabets rolle primert at udfare kersel som en
standardvare” efter trafikselskabets retningslinjer — altsa tankegangen om "forsyning”.

3.4.2 Partnerskaber

I dansk kollektiv bustrafik er partnerskaber kun set i enkelte forsggsordninger. For at opna klar-
hed over, hvad partnerskaber i busdrift i praksis vil sige, opstilles i det fglgende en "arketypisk”
form for partnerskab i busdrift baseret pa udenlandske eksempler og begge danske partnerskabs-
forsag.

Farste udenlandske eksempel er fra Helsingborg, hvor der er indgaet et partnerskab mellem
kommunen som bestiller af bustrafikken og infrastrukturejer, trafikselskabet Skanetrafiken, der
star for planlegning og administration, og Arriva som entreprengr. Partnerskabet omfatter byens
samlede bybussystem, og parterne har felles mal for udviklingen i perioden 2005-14, hvor pas-
sagertallet skal gges fra 8,6 til 15,2 mio. arligt, og miljget forbedres ved at fa trafikanterne fra
biler over i busserne samt ved anvendelse alternativt braendstof (f.eks. biogas). Parterne har ogsa
gensidige pligter: Kommunen skal forbedre bussernes fremkommelighed pa vejene, sa gennem-
snitshastigheden kan gges, Arriva skal indsatte 40 pct. flere busser, og ruter og kereplaner skal
tilpasses passagerernes behov af Arriva og Skanetrafiken i samarbejde. Der skal opnas bestemte
passagertal og grader af passagertilfredshed, og kontrakten har flere incitamenter end normalt
for buskarsel i Skane, nemlig en merbetaling til Arriva for stigninger i passagertallet og opnael-
se af forskellige kvalitetsmal. En del af merbetalingen gar videre til chauffgrerne som kollektiv
bonus (Hansen 2008b:18-20; @ster 2008). Andet eksempel er Melbourne, hvor der i 2008 blev
indgéet partnerskaber mellem myndighederne og busselskaberne. Sidstnaevnte udfarer driften pa
grundlag af kontrakter, som er forhandlede og ikke har varet i udbud. Partnerskaberne er en del
af en 10-arig investering i offentlig bustransport med det mal, at 20 pct. af transporten i byen
skal ske med bus fra 2020 mod 9 pct. 2008, sa treengsel og udledning af drivhusgasser nedbrin-
ges, og trafiksikkerheden forbedres. Fra myndighedernes side gnskes flere afgange og helt nye
ruter, hvorfor den samlede kontraktbetaling ventes at stige med en tredjedel. Busselskaberne far
bonus, hvis passagertallene stiger mere end 2 pct. og har til gengeeld mulighed for selv at fast-
satte antallet af afgange udover et minimumsniveau. | kontrakterne indgar ogsa gkonomiske in-
citamenter pé op til ca. 2 pct. af kontraktsummen i form af bonus og bod, udmalt efter indikato-
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rer som udgaet karsel, overholdelse af kereplanen mv. og passagertilfredshed. Kontrakterne er
7-arige med mulighed for forleengelse i 3 ar afhangigt af busselskabernes prastationer (Stanley
& Hensher 2008:1296-1300). | England eksisterer sékaldte Quality Bus Partnerships. Kontek-
sten er lidt anderledes, idet busdriften udenfor London udferes af private busselskaber pa mar-
kedsvilkar uden begraensninger pa adgangen til markedet, séledes at busselskaberne selv fast-
leegger rute, kareplan og takster mv. ud fra kommercielle hensyn og kan konkurrere indbyrdes
pa de samme streekninger. Karslen er altsa normalt ikke udliciteret og ikke pa kontrakt med
myndighederne. Quality Bus Partnerships er aftaler, hvor lokale myndigheder f.eks. skaber bed-
re fremkommelighed for busserne, mens busselskabet haever kvaliteten af driften. Aftalerne sker
pa den baggrund, at parterne hver iseer ikke alene kan kontrollere alle forhold med betydning for
kvaliteten (Toner m.fl. 2001:1; Feerdselsstyrelsen 2002:26).

I Danmark kan kun to kontrakter siges at svare til partnerskaber. Trafikselskabet BAT, der deek-
ker Bornholm, har med henblik pa at, at BAT og entreprengren kan udnytte hinandens kompe-
tencer optimalt, siden 2003 arbejdet sammen med entreprengren pa gens regionalruter om at ud-
vikle partnerskabstanken i kontraktforholdet. Med virkning fra 2006 er de sedvanlige regler om
modregninger i betalingen mv. suspenderet, og i stedet har man udformet et opleg til en part-
nerskabsaftale, der kunne videreforhandles parterne imellem. Aftalen er baseret pa, at hver part
bidrager med det, vedkommende er bedst til, og BAT gnskede at udvide aftalen med en model
med deling af indteegter og udgifter. | partnerskabsaftalen er det bl.a. formalet at skabe felles
incitamenter, der skal fa flere til at benytte den kollektive trafik. Udformning af kereplaner er et
samarbejde mellem BAT og entreprengren, mens ruter og markedsfgring dog fastsettes af BAT
alene efter samrad med entreprengren. | udbudsmaterialet var der dog fortsat en reekke ret speci-
fikke krav om f.eks. bussernes indretning (BAT 2005:5,12,77-80). Partnerskabet eksisterer dog
ikke mere, da entreprengren i sommeren 2009 gik konkurs, hvorefter BAT som ngdlgsning har
gennemfgrt driften som offentlig egenproduktion. | det tidligere Vejle Amt (hvos bustrafikken
nu er delt mellem Midttrafik og Sydtrafik i henholdsvis Region Midtjylland og Syddanmark)
indfertes forsggsvist sdkaldte passagerincitamenter i kontrakten pa fire udvalgte ruter fra juni
2006. Entreprengren pa ruterne har samtidig faet overdraget en reekke beslutningskompetencer,
sdledes at aftalen samlet set har betydelige ligheder med et partnerskab. Det forngdne data-
grundlag i form af elektroniske passagertallinger er imidlertid farst til stede, nar elektronisk be-
taling med Rejsekortet kommer drift, og indtil videre fungerer kontrakten derfor som ved tradi-
tionel udlicitering. Kontrakten er 8-arig, og udlgber i 2014 (VAT 2005:12,110). Essensen i afta-
len, nar Rejsekortet er pa plads, er, at entreprengren modtager en merbetaling pa 10-12 kr. for
hver ekstra passager, der kgrer med bussen, mens der fradrages 3-4 kr. for hver tabt passager.
Trafikselskabet overlader det meste af kareplanleegningen til entreprengren, som efter aftale
med trafikselskabet ogsa ma lave sarlige takster til bestemte grupper, pa bestemte tidspunkter
o.lign., og gennemfare lokal markedsfaring samt kare natbus pa ruterne for egen regning og ri-
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siko (VAT 2005:110-111). Forsgget ligner et partnerskab, fordi visse grundlaeeggende beslutnin-
ger om opgavens lgsning er overladt til entreprengren, og ved at der er indfart gkonomiske inci-
tamenter for deling af gevinster og risici herved.

Trafikselskaberne Movia, Nordjyllands Trafikselskab og Midttrafik har derudover iveerksat for-
sgg med kontrakter, hvor den traditionelle udlicitering er udbygget med gkonomiske incitamen-
ter relateret til passagertal. Arbejdsdelingen mellem trafikselskab og entreprengr er dog ikke
&ndret, og forsggene kan derfor ikke betragtes som partnerskaber, men snarere som havende
partnerskabslignende elementer. En naermere beskrivelse af disse forsgg findes i bilag 3.

Sammenholdt med afsnit 3.3 ovenfor om organisering af busdrift i Danmark vil et "arketypisk”
partnerskab i dansk bustrafik sige, at parterne er busselskabet som entreprengr og trafikselskabet
som kagber af buskarsel. Eventuelt kan en kommune som infrastrukturejer veere en tredje part,
men dette undersgges ikke i specialet. Det felles mal er at fa flere passagerer i busserne og
eventuelt herigennem at opna mindre treengsel pa vejene og miljgmassige forbedringer. Bussel-
skabet pa den ene side har den direkte kontakt til passagererne, chauffgrerne og den daglige drift
og dermed bedre information om problemer med f.eks. kareplanen, kapaciteten o.lign. end tra-
fikselskabet, som pa den anden side har muligheden for at &ndre i det overordnede rute- og ke-
replanssystem og i samarbejde med kommuner kan lave &ndringer i infrastrukturen, der giver
busserne bedre fremkommelighed. Dermed har parterne hver sine ressourcer, der kan bruges til
at haeve kvaliteten af bustransporten set fra passagererne synspunkt og dermed potentielt til-
traekke flere passagerer. Dette er "forretningsaspektet” af partnerskaber i busdrift. Beslutninger-
ne treeffes og buskarslen udvikles i hgjere grad i feellesskab, idet busselskabet inddrages i fast-
leeggelse af rute, kareplan og markedsfaring, og parterne kan ggre forsgg med nye initiativer
som f.eks. tradlgst internet, nye informationstjenester, kaffeautomater i busserne, markedsfaring
osv. Disse eksempler kraever hver iser investeringer fra mindst den ene parts side og accept af
afvigelser fra de generelle kravspecifikationer til bussers indretning, udstyr og design mv. Pas-
sagertallene males Igbende, og de ekstra takstindtegter fordeles efter en nggle, sa busselskabet
far andel i merindteegten. Heraf kan en del ga videre til chauffarerne som en kollektiv bonus.
Ligeledes er der gkonomiske incitamenter for busselskabet knyttet til kvalitet, f.eks. malt som
passagertilfredshed. Pa denne made deles gevinsterne ved de resultater, der opnas. En starre del
af risikoen er sdledes placeret hos busselskabet, sa der er i hgjere grad en deling af risici end ved
den traditionelle udlicitering. Bgder for visse fejl i driften som f.eks. aflyste ture, forkert billet-
tering osv. indgar stadig, men parternes fokus er pa passagertal, passagertilfredshed og udvik-
ling. Partnerskabskontrakten er altsa i hgjere grad en relationel kontrakt end en klassisk kon-
trakt. Kontrakten er af leengere varighed end de traditionelle udliciteringskontrakter, altsa mere
end 6-8 ar, men hgjst omkring 12-14 ar pga. EUs udbudsregler. Den obligatoriske kontraktperi-
ode kan f.eks. vaere 6-8 ar som ved traditionel udlicitering, mens forlengelser op til de maksi-
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male omkring 12 ar kan vare optioner, som trafikselskabet bruger, hvis samarbejdet fungerer

godt, eller det faelles mal opnas. Udbuddene gennemfares som udbud efter forhandling, og kva-

litet er en veesentlig del af tildelingskriteriet, sd kvalitative forhold far starre betydning.

3.4.3 Sammenlignende skema

Pa baggrund af det foregaende kan forskellene mellem traditionel udlicitering og partnerskaber i

busdrift ssmmenfattes saledes:

Traditionel udlicitering

Partnerskaber

Overordnet mél

Malsatning hos trafiksel-
skab om forbedring af pro-
duktivitet — "forsyning”

Feelles malsetning om for-
bedring af kvalitet — “forret-
ning”

Kontraktform

Klassisk kontrakt — flest mu-
lige eventualiteter er sggt
beskrevet og handteret i kon-
trakten, der har regler om
bader og eventuelt gkonomi-
ske incitamenter for at sikre
busselskabets opfyldelse af
trafikselskabets mal.

Relationel kontrakt — kon-
trakten opstiller felles mal
og regler for, hvordan be-
slutninger treeffes i felles-
skab og omkostninger og
gevinsters fordeling og gko-
nomiske incitamenter for at
sikre opfyldelsen af det fal-
les mal.

Risikofordeling

Risiko pa indteegtssiden (bil-
letindteegter) alene hos tra-
fikselskab, risiko pa produk-
tionssiden (driftsomkostnin-
ger) hos entreprengr

Risiko pa indtaegtssiden (bil-
letindteegter) delt mellem
trafikselskab og busselskab,
dog sterste del hos trafiksel-
skab; risiko pa produktions-
siden  (driftsomkostninger)
hos busselskab

Bod-/bonusordninger

Kun i nogle tilfelde, eventu-
elt incitamentsordning i form
af mulighed for kontraktfor-
leengelse

Deling af merindtegter fra
takster og stgrre bod- og bo-
nusordninger end ved tradi-
tionel udlicitering, eventuelt
i form af mulighed for kon-
traktforleengelse

Billetindtaegter

Tilfalder trafikselskab

Tilfalder trafikselskab, men
merindteegter ved stigende
passagertal deles mellem tra-
fikselskab og busselskab

Fastsaettelse af takster

Trafikselskab

Trafikselskab

Fastleeggelse af rute og kereplan

Trafikselskab

Delt mellem busselskab og
trafikselskab

_;c‘;' Information og markedsfaring Trafikselskab Delt mellem busselskab og
5 trafikselskab
S | Kontraktleengde Hgjst 6-8 ar Mindst 6-8 &r, evt. optioner
X pa forleengelser

Udbudsform Offentligt udbud Udbud efter forhandling
S | Tildelingskriterium Tilbud veelges overvejende | Tilbud veelges i vasentlig
§ ud fra pris grad ogsa ud fra kvalitet
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4. Teorli

Ifglge det sakaldte efficiensprincip (eller “efficienshypotesen™) vil arrangementer, der er ineffi-
ciente for de involverede parter, have en tendens til at blive lavet om, fordi nogen har interesse i
det, og ingen part stilles ringere, mens efficiente arrangementer vil have tendens til at besta, for-
di de netop ikke kan Pareto-forbedres. Derfor vil de arrangementer, man finder, typisk veere ef-
ficiente — i hvert fald hvis de har eksisteret over lang tid. Dette forudsatter dog, at parterne rati-
onelt sgger efficiente arrangementer, og at de effektivt kan forhandle en aftale pa plads, imple-
mentere den og efterfalgende handhaeve aftalen. Til gengeeld siger efficiensprincippet ikke, at et
sadant arrangement ogsa er efficient for andre end de involverede parter, f.eks. samfundet i gv-
rigt (Milgrom & Roberts 1992:24-25; Koch 2007:96). Efficiensprincippet mangler teoretisk en
mere precis forklaring af, gennem hvilke mekanismer, de mere efficiente arrangementer over
tid kommer til at erstatte de mindre efficiente® (Koch 2007:96,103), men det kan danne ud-
gangspunkt for en analyse af alternative arrangementer, og de valgte teorier har med deres fokus
pa begreaenset rationalitet, informationsproblemer og opportunisme netop at ggre med princip-
pets forudsaetninger. | afsnit 4.1 praesenteres transaktionsomkostningsteori, dernast falger prin-
cipal-agent-teori i afsnit 4.2 og endelig auktionsteori i afsnit 4.3.

4.1 Transaktionsomkostningsteori

Transaktionsomkostningsteori er udviklet i anerkendelse af, at der er omkostninger forbundet
med at gennemfgre transaktioner pd markedet, f.eks. relateret til, at transaktions parter skal fin-
de hinanden, enes om pris og vilkar og efterfalgende handhaeve en kontrakt. Disse omkostninger
er af forskelligt omfang, afhaengigt af transaktionens kompleksitet, aktiver specifikke for den
pageeldende transaktion mv. Kontraktbegrebet har veesentlig betydning i transaktionsomkost-
ningsteorien, hvor et hierarki, dvs. en organisation, kan ses som et system af interne kontrakter
og et marked som et system af kontrakter mellem individer, mens man i mange tilfeelde finder
kontrakter mellem to organisationer eller hybridformer, som er mellemting mellem hierarki og
marked. En transaktion vil ifglge transaktionsomkostningsteorien kunne organiseres mere effek-
tivt, dvs. med mindre transaktionsomkostninger, i nogle organiseringsformer end i andre, af-
heengigt af forhold ved transaktionen (Coase 1937:21-23; Williamson 1975:2-9,84, 1985:18-
20,52-61, 1996:43-44; Milgrom & Roberts 1992:28). Derved kan transaktionsomkostningsteori-
en benyttes til at analysere hensigtsmaessigheden af forskellige organiseringer af samme omra-
de, idet der ses pa, hvilken organisering, der indebeerer de mindste transaktionsomkostninger.

4 Man kan dog ane, at disse mekanismer mé fungere som en form for evolutionel proces, hvor de mest
efficiente arrangementer klarer sig bedre end de mindre efficiente. Eksempler i denne retning findes hos
Oliver Williamson (1985:15,22-23).
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Ronald Coase’ klassiske artikel The Nature of the Firm fra 1937 betragtes almindeligvis som
begyndelsen pa den gkonomiske litteratur om transaktionsomkostninger. | artiklen undrer Coase
sig over, hvorfor virksomheder, der kan ses som sma planlegningsgkonomier med central sty-
ring, eksisterer, nar koordinationen i stedet kunne ske via markedet. @konomisk videnskab be-
skeeftigede sig stort set alene med, hvordan koordination skete via markedet, men ikke hvordan
den foregar indenfor virksomheder, hvor en stor del af aktiviteten i samfundet reelt finder sted,
og hvor handlinger sker pa baggrund af ordrer. Virksomheden og markedet er saledes alternati-
ve mader at koordinere produktion pa. Spgrgsmalet er, hvorfor koordinationen sker ved hjelp af
markedet i det ene tilfeelde og centralt i det andet tilfeelde (virksomheden), samt hvad der afgar
valget mellem de to organiseringer (Coase 1937:19-20). Coase’ svar var, at dette afggres af om-
kostningerne ved at benytte sig af markedet, altsa transaktionsomkostninger.

Disse omkostninger er f.eks. omkostningerne ved forhandling og indgaelse af kontrakter. Gel-
der disse over lang tid, kan man undga transaktionsomkostningerne ved en hel raekke enkelte
kontrakter. Nar kontrakten lgber over lang tid, bliver det dog sveert at forudse og specificere pa
forhand, hvad der skal gelde, men indgas der kontrakter uden detaljer, men med rammer, som
der kan gives ordrer indenfor, lgses dette problem. Det er sddanne langtidskontrakter, en virk-
somhedsejer indgar med sine medarbejdere, og sddanne kontrakter ser Coase altsa som en virk-
somhed. Virksomheder vil have en tendens til at opsta, nar korttidskontrakter ikke er gnskelige,
og der kan spares transaktionsomkostninger ved at etablere virksomheden. Mere generelt er der
omkostninger ved markedet, men visse af omkostningerne kan undgas ved at danne en organisa-
tion, hvor en autoritet styrer ressourcerne (Coase 1937:21-22, 1988b:64-65). En virksomhed
vokser, nar den optager yderligere en transaktion, og bliver mindre, nar den ophgrer med at or-
ganisere en transaktion. Valget af, om den skal organisere en transaktion mere eller mindre er
det sakaldte make-or-buy-spgrgsmal (Coase 1937:23). Hvis der altid kunne spares transaktions-
omkostninger ved at organisere en transaktion i virksomheden frem for pa markedet, ville der jo
— jf. efficiensprincippet - til sidst kun veere én stor virksomhed og ingen markedstransaktioner,
hvilket tydeligvis ikke er tilfeeldet. Det er altsa ikke alle transaktioner, det bedst kan betale sig at
organisere internt. Virksomhedernes starrelse kontra omfanget af markedstransaktioner vil ifal-
ge Coase vare en ligeveagt, der opnas og fastholdes gennem lgbende eksperimenteren med at
organisere flere eller feerre transaktioner, ligsom &ndringer i omkostningerne ved at organisere
en transaktion selv eller pd markedet kan gere, at en virksomhed endrer starrelse (Coase
1937:30), konsistent med efficiensprincippet, der vil indebere en tendens til valg af organise-
ringer, der gkonomiserer over transaktionsomkostninger (Milgrom & Roberts 1992:28-29). An-
dre forhold som f.eks. skalagkonomi eller monopoldannelse har ogsa indflydelse pa virksomhe-
ders stgrrelse og omfanget af markedstransaktioner, men ifglge transaktionsomkostningsteorien
er den primare arsag omkostningerne ved at bruge markedet, da det gkonomiske system er
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overvejende kompetitivt, hvorfor forklaringen pa virksomheders eksistens og starrelse skal
stemme overens med dette (Coase 1988a:54).

4.1.1 Adfeerdsantagelser

Transaktioner er saledes ikke ens, men forskellige, og det betyder, at der kan vere forskelle i de
omkostninger, der er forbundet med markedsorganisering eller intern organisering (Coase
1937:24). Efter en lengere arreekke tog Oliver Williamson traden op og praesenterede en ud-
bygget forstaelse, hvor Coase’ identifikation af transaktionsomkostninger og kontraktrelationer
som centrale for analysen fastholdes, men derudover laeegger vaegt pa den veesentlige betydning
af menneskelige beslutningstagere, som kendetegnes ved begreanset rationalitet og at kunne age-
re opportunistisk (Williamson 1975:2-9).

Den ene adferdsantagelse er altsa begreaenset rationalitet, hvilket vil sige, at menneskelig ad-
feerd er intenderet rationel, men neuropsykologisk og sprogligt begreenset: Mennesket agerer ra-
tionelt, nar begraensningerne ikke er relevante, hvorfor begraenset rationalitet ikke er det samme
som ikke-rationalitet eller irrationel adfeerd. De neuropsykologiske begraensninger vedrarer in-
dividernes evner til fejlfrit at modtage, lagre og behandle starre maengder af information. Men-
nesket har f.eks. begraenset kapacitet til at formulere komplekse problemer og foretage de ngd-
vendige beregninger af alle alternativer for at finde den bedste lgsning. Alternativerne kan veere
mange, ukendte, og konsekvenserne uforudsigelige. Valget af det bedste alternativ bliver derfor
en tilnermelse. Dette kan ogsa betegnes som forudsigelsesrelateret begraenset rationalitet. Usik-
kerhed og kompleksitet, jf. nedenfor, kan gare begranset rationalitet relevant, da graenserne for
forudsigelsesrelateret rationalitet i disse situationer bliver naet, og adferden derfor ikke er ligesa
rationel, som den ellers antages at veere i gkonomi. Udformning af fuldkomne kontrakter, der
specificerer, hvad der skal ske i alle eventuelle situationer, er da ikke mulig eller meget omkost-
ningsfuld. Individerne er ogsa sprogligt begreensede, sa det kan veere vanskeligt at udtrykke vi-
den med ord, tal eller grafik pa en made, sa andre kan forsta det. Formidlingen ma derfor forega
pa andre mader som demonstration eller learning-by-doing, frem for nedfeldning i en kontrakt.
Her kan begraensningen pa rationaliteten kaldes formuleringsrelateret. Trods begranset rationa-
litet kan aktgrerne dog godt veere fremsynede, sa de handler ud fra forsgg pa at handtere mulige
fremtidige situationer pa en made, der vil give dem mest nytte, men de vil som falge af begran-
set rationalitet tage fejl i nogle tilfelde (Williamson 1975:9,21-24, 1985:11,30,44-46,
1996:6,37-43,55-56; Koch 2007:88-89).

Opportunisme er den anden adferdsantagelse. Almindeligvis analyseres i gkonomi mennesker,

der nok er egennyttemaksimerende, men ogsa sa at sige ’spiller efter reglerne’. Opportunisme er
konsistent med egennyttemaksimering, men indebarer, at mennesker kan have strategisk ad-
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faerd, dvs. vaere uerlige eller snyde, levere selektiv eller fordrejet information og komme med
falske lgfter, hvis de mener at kunne opna fordel derved. Muligheden for strategisk adfzerd in-
debeerer ikke, at der altid vil vaere opportunisme, selvom det vil kunne betale sig, men en erken-
delse af, at der mindst i nogen tilfelde (kun nogle mennesker og kun noget af tiden) vil vere
opportunisme, og at det ikke forud for en transaktion er muligt at afgare, om den, der giver et
lgfte, selv tror pa det. Det betyder ogsa, at kontrakter set som gensidige lgfter ikke blot kan an-
tages at blive overholdt, hvilket netop er grunden til, at processen med indga en kontrakt er om-
fattende og kan indebere, at parterne ’screener’ hinanden for kunne frasortere opportunister og
indbygger sikkerhedsforanstaltninger s som bodsbestemmelser. Dette arbejde omkring kon-
traktindgaelsen er aktgrernes forsgg pa fremsynethed, men pa grund af begreaenset rationalitet,
lykkes det ikke ngdvendigvis at lgse alle problemer med opportunisme (Williamson
1975:7,9,26-27, 1985:30,47-49,64-65, 1996:6,44,48,56-57).

4.1.2 Hvad er transaktionsomkostninger?

Coase definerer ikke en transaktion nermere, mens Williamson flere steder definerer en trans-
aktion sadan, at "a transaction occurs when a good or service is transferred across a technologi-
cally separable interface” (Williamson 1985:1, 1996:58), hvor én del af aktiviteten slutter og
den naste del begynder. Williamson konstaterer dog ferst og fremmest, at transaktionen er den
basale analyseenhed, hvorfor det naeste spgrgsmal ma vere, pa hvilke dimensioner, transaktio-
ner adskiller sig fra hinanden (Williamson 1996:6,12,45,58-59,105), jf. afsnit 4.1.3. Andre defi-
nerer en transaktion som overfarslen af et gode eller en service mellem to individer (Milgrom &
Roberts 1992:21), og transaktionsomkostninger er en slags ’friktion’ i denne forbindelse, altsa
ved at bruge markedet. Transaktionsomkostninger afhaenger dels af den made, transaktionen or-
ganiseres pa, og dels af transaktionens dimensioner (Williamson 1985:18-22, 1996:5,13,58,84;
Domberger 1998:31; Milgrom & Roberts 1992:28-34).

Transaktionsomkostninger kan overordnet opdeles i koordinationsomkostninger og motivati-
onsomkostninger. Koordinationsomkostningerne er de omkostninger, der forbundet med, at par-
terne i en transaktion skal finde hinanden og afklare prisen og andre forhold ved det gode eller
den service, der skal udveksles — f.eks. markedsfering, afholdelse af udbud eller overfgrsel af
information. En nyere slags transaktionsomkostninger af denne type er relateret til det offentli-
ges kab af tjenester fra den private sektor og drejer sig om at overvage og handtere markedet, sa
der til stadighed sikres tilstreekkeligt med forskellige leverandgrer (Greve 2006b:12). Motivati-
onsomkostningerne drejer sig om, at parterne ikke har samme information og kan agere oppor-
tunistisk. En part i en transaktion kan f.eks. mangle den forngdne information til at vurdere, om
den anden part opfylder sin del af aftalen. Det kan fare til, at parterne indbygger dyre metoder
til at undga opportunisme i deres aftale (Milgrom & Roberts 1992:29-30).
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4.1.3 Dimensioner ved transaktioner

Transaktioner kan variere pa nogle forskellige dimensioner. Des mere udtalt disse dimensioner
ved en transaktion er, des starre problemer opstar der i sammenhang med adferdsantagelserne
om begrznset rationalitet og opportunisme, og des starre fordele er der i sa fald ved intern orga-
nisering af transaktionen frem for markedsorganisering. Det afggrende er ikke, om transaktio-
nen er teknologisk simpel eller kompliceret. En teknologisk simpel transaktion kan godt ligge
hgjt pa de nedennavnte dimensioner og veere behaftet med betydelige transaktionsomkostnin-
ger, fordi det er vanskeligt at kontrahere om den (Williamson 1996:12-13).

Aktivspecificitet: Hgj aktivspecificitet vil sige, at transaktionen involverer investering i et aktiv,
som er specifikt, dvs. at det ikke, kun vanskeligt eller med betydeligt lavere verdi vil kunne an-
vendes til andre transaktioner. Aktivspecificitet findes i flere former som f.eks. stedsspecifikke
investeringer, hvor et produktionssted eksempelvis er etableret ner leveringsstedet, og der er
langt til andre mulige leveringssteder; fysisk aktivspecificitet si som udstyr, der ikke kan an-
vendes til anden produktion; human aktivspecificitet i form af leering hos de mennesker, der er
beskeeftiget med opgaven; eller mere almindelige aktiver anskaffet af hensyn til ordrer fra speci-
fikke kunder. Aktivspecificitet har betydning bade ex ante ved kontraktindgaelsen og ex post i
udfgrelsesfasen eller ved kontraktfornyelse. Hvis der er hgj aktivspecificitet, er det typisk ngd-
vendigt, at parten, der anskaffer aktivet, nyder en form for beskyttelse mod tidligt kontraktop-
har, eller at modparten ved genforhandling udnytter situationen til opportunistisk at sikre sig la-
vere priser velvidende, at aktivet ellers ikke vil kunne tjene sig selv hjem — et sakaldt hold up-
problem. Det kan ogsa veere, at ingen af parterne pa grund af risikoen for sadanne problemer ter
at foretage den specifikke investering, hvorfor en ellers gensidigt fordelagtig transaktion slet ik-
ke bliver gennemfart (Milgrom & Roberts 1992:30-31,136-137; Williamson 1985:30-34,52-
56,95-96, 1996:45,59-64,105-106; Koch 2007:91-92). Relateret til aktivspecificitet er den fun-
damentale transformation: En del transaktioner, hvor der i udgangspunktet er mange kvalifice-
rede virksomheder at indga kontrakt med, en large numbers-situation, vil pga. aktivspecificitet i
Igbet af kontraktens udfarelsesfase blive transformeret til en small numbers-situation, fordi der
er fordele ved at opna den farste kontrakt. Det kan veere first mover-fordele, sa vinderen af den
farste kontrakt har omkostningsfordele i forhold til andre, eller vinderen af den fgrste kontrakt
opnar i lgbet af kontraktperioden information specifik for opgaven eller transaktionen, som an-
dre ikke har, f.eks. ved learning-by-doing eller erfaring. Kontraktgiveren skal desuden kunne
overtale andre leveranderer til at foretage specifikke investeringer for at kunne konkurrere med
den virksomhed, der fik den farste kontrakt. Et stort antal konkurrenter om en kontrakt, der skal
fornyes, ville gare opportunisme ineffektivt, men nar der er small numbers ved kontraktfornyel-
se, er der ikke effektiv konkurrence, og i kombination med opportunisme, kan det give proble-

47



mer. Vinderen af den farste kontrakt kan f.eks. anvende sine sarlige fordele til opna bedre pris
eller vilkar ved kontraktfornyelsen, altsa en slags monopolsituation (Williamson 1975:9-10,27-
35, 1985:53-63, 1996:14,16,49,60-61).

Usikkerhed og kompleksitet er en dimension ved en transaktion, der har betydning for, hvor let
det er, at udforme kontrakten. Der er usikkerhed, nar alle de forskellige alternativer ikke kendes,
ikke kan kortlegges, og/eller deres konsekvenser er vanskelige eller umulige at estimere. Det
kan ogsa veere, at der er risici, som er vanskelige at definere eller adskille fra hinanden, sa der
ikke f.eks. kan udformes en forsikringskontrakt baseret pa deres sandsynligheder. Menneskelige
beslutningstagere kan derfor ikke treeffe et optimalt valg (Williamson 1975:23-24, 1985:59,79).
Der kan skelnes mellem flere former for usikkerhed eller ikke-sikkerhed. | dette speciale fglges
gkonomen Frank Knights klassiske skelnen mellem risiko, der vil sige, at alle de mulige udfald
og deres sandsynligheder er kendte, og at beslutninger kan treeffes ud fra denne viden, mens be-
tegnelsen usikkerhed alene bruges om situationer, hvor de mulige udfald og/eller deres sandsyn-
ligheder er ukendte. Usikkerhed vil altsa sige, at der er mulighed for “agte overraskelser”, idet
der kan indtraede situationer, som slet ikke var forudset, og ikke ”kun” situationer, der er forud-
sigelige, men hvis indtreeden er behaftet med meget lille sandsynlighed (Koch 2007:92-93;
Bregn 2007:117; Williamson 1985:3). Til denne forskel pa "risiko’ og "usikkerhed’ skal det dog
bemeerkes, at der kan veere situationer, hvor alle mulige udfald er kendte og i teorien kan bereg-
nes, altsa situationer praeget af ’risiko’, men hvor beregningen er menneskeligt uoverkommelig,
hvorfor der for den menneskelige beslutningstager reelt hersker ’usikkerhed’ (Williamson
1975:23). Kompleksitet vil netop sige, at antallet af mulige alternativer og en forstaelse af deres
konsekvenser overstiger de menneskelige informationsbehandlingsevner. Der ma derfor traeffes
beslutninger under usikkerhed (Williamson 1975:23-24). Kompleksitet er dermed heller ikke
det samme som teknologisk kompleksitet, idet en lavteknologisk transaktion kan indebare be-
tydelige kontrakislige problemer (Williamson 1996:13). Under simple og ikke serligt usikre
forhold, kan en Kklassisk kontrakt let specificeres, men er forholdene komplicerede og praeget af
usikkerhed, er det vanskeligt eller uforholdsmaessigt dyrt at udforme en fuldkommen kontrakt. |
stedet ma mange beslutninger treeffes undervejs i udfarelsen, og her vil man tit i stedet aftale,
hvem der kan beslutte hvad inden for visse rammer (Milgrom & Roberts 1992:31-32), altsa en
relationel kontrakt.

Frekvens og varighed: Transaktionens frekvens er hyppigheden, hvormed transaktionen finder
sted, og varigheden er leengden af det tidsrum, den gentages over. For transaktioner med lav
frekvens og kort varighed er det almindeligt at benytte sig af samfundets generelle mader at
kontrollere transaktioner pd, altsa typisk standardiserede kontrakter med eventuel konfliktlgs-
ning sker via retssystemet. Gentages transaktionen derimod over laengere tid, kan parterne ind-
byrdes udvikle egne serlige mekanismer til f.eks. konfliktlgsning, hvorved omkostningerne til
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handhavelse kan nedbringes; formel planleegning kan aflgses af gensidige forstaelser; og formel
straf og belgnning kan erstattes af gensidige tjenester, som kan tilbageholdes som “straf”. Det
kan dog kun betale sig at udvikle sddanne specielle mekanismer parterne imellem, hvis der er ta-
le om en transaktion, der pd markedet ville give anledning til problemer, og hvis den gentages
over lengere tid, idet udviklingen af det specielle forhold i sig selv er forbundet med omkost-
ninger (Williamson 1985:60-61; Milgrom & Roberts 1992:31).

Transaktioner er ogsa forskellige med hensyn til graden af vanskelighed ved at male prastatio-
ner, dvs. hvor let eller vanskeligt det er for en part at méale, om den anden parts preestationer er i
overensstemmelse med det aftalte. Det kan veere sveert at se, om andre gar, hvad de kan, da det
resultat, man kan observere, ikke ngdvendigvis kun skyldes den andens parts indsats, men ogsa
tilfeeldige forhold. Problemet vanskeliggares, nar der er tale om flere opgaver pa én gang. Prin-
cipal-agent-teorien beskeftiger sig med disse problemer og preesenteres i afsnit 4.2. Her skal
blot bemarkes, at parterne eventuelt i stedet kan organisere sig, sa maling af prastationer bliver
lettere, eller alternativt pa en made, der ger korrekte malinger mindre vigtige. Mulighederne
heraf afhanger af transaktionens gvrige dimensioner (Milgrom & Roberts 1992:32; Williamson
1996:14).

Sammenhang med andre transaktioner: Flere forskellige transaktioner kan hange sammen, sa-
ledes at én transaktion f.eks. er afhangig af eller pavirker andre transaktioner. Det geelder iser
transaktioner, som involverer andre aktgrer. Dette kan give behov for koordination med deraf
felgende omkostninger til mgder eller forhandling eller omkostninger, der resulterer af mangel-
fuld koordination (Milgrom & Roberts 1992:32-33).

4.1.4 Organisering som gkonomisering over transakti-
onsomkostninger

Marked pé den ene side og hierarki, altsa intern organisering, pa den anden side er alternative
mader at organisere transaktioner pd. Omkostningerne ved at skrive, udfgre og handhave en
kompleks kontrakt varierer efter transaktionens dimensioner, som i nogle tilfeelde betyder, at
komplekse kontrakter bliver bekostelige, hvorfor transaktionerne organiseres internt i stedet for
pa markedet. Det er den relative effektivitet af henholdsvis marked og hierarki, der afger, hvor
en transaktion bgr finde sted. Valget er dog ikke endeligt, da den relative effektivitet af de to
mader at organisere en transaktion pa kan andres over tid, eksempelvis fordi informationsfor-
skelle eller usikkerhed bliver mindre. ZEndringer kan betyde, at en transaktion flyttes fra marked
til intern organisering eller omvendt (Williamson 1975:8-10).
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Ligesom markedets struktur har betydning for markedets effektivitet, har organisationens inter-
ne struktur betydning for organisationens effektivitet. Forskellige interne organiseringer savel
som ikke-markeds- eller kvasimarkedsorganisationer kan altsé vaere forskellige i transaktions-
omkostningssammenhang (Williamson 1975:8-9,40). Der findes ogsa en del organiseringsfor-
mer, som snarere er mellemting mellem hierarki og marked. Williamson arbejder med tre gene-
riske "styringsstrukturer”, nemlig marked, hybrid og hierarki. Disse kan i forhold til tilpas-
ningsdygtighed og incitaments- og kontrolstrukturer hver iser noget, de andre former ikke kan.
Nar markedet forlades til fordel for andre former tabes incitament, men ifglge transaktionsom-
kostningsteorien kan hybridformer eller hierarki i nogle situationer have fordele, der opvejer
dette tab. Forskellene og fordelene kommer bl.a. af, at formerne understgttes af hver deres form
for kontraktsret (Williamson 1985:83, 1996:27,49,94-95,101; Koch 2007:106):

Markeder er kendetegnet ved spotmarkedskontrakter og spontan, autonom organisering. Det gi-
ver sterke incitamenter og begraenser bureaukratiske forvridninger. Til gengeld er tilpasning til
forstyrrelser ogsa autonom og derfor potentielt strategisk over for den anden part, saledes at op-
portunisme kan forekomme her. Markedsformen understattes af klassisk kontraktsret, hvor der
fokuseres pa den skrevne aftale, hvor loven tolkes stringent, og hvor der ikke leegges meget
veegt pa uformelle forhold (Williamson 1985:69, 1996:66,90-95,103).

Hybrider er forskellige former for langtidskontrakter eller blandede organiseringer som offent-
ligt regulerede forsyningsvirksomheder og franchising mv. Der er tale om langvarige ufuld-
komne kontrakter med gensidig afhengighed og behov for adaptive mekanismer, sa effektivite-
ten kan genskabes efter en uforudset haendelse. Som en mellemting mellem marked og hierarki
har hybridformer sterkere incitamenter end hierarkier, men svagere incitamenter end markedet
pa grund af kontraktslige sikkerhedsforanstaltninger og administrative ordninger. Det giver mu-
lighed for at kombinere fordelene ved autonom markedsmaessig tilpasning i de situationer, hvor
parterne ikke er gensidigt afhangige, og markedsmaessig tilpasning derfor er effektiv, med ad-
ministrativ tilpasning, nar den gensidige afhengighed er afggrende, hvorfor autonom tilpasning
ville resultere i opportunisme. Hybridformerne understgttes af neoklassisk kontraktsret, som
forudseende kontraherende parter veaelger ved udformning af kontrakten. | neoklassisk kontrakts-
ret handhaeves kontrakten ikke lige s stringent som i den klassiske kontraktsret, og kontraktens
bestemmelser er f.eks., at bestemte situationer skal lgses ved forhandling. Dette vanskeligger
opportunisme i form af insisteren pa en skreven aftales bogstav, ogsa nar dette er i strid med an-
den i aftalen (den implicitte kontrakt), hvilket netop kun er muligt, fordi kontrakten er ufuld-
kommen (Williamson 1996:49; Koch 2007:94). Samlet er hybridformerne er altsa kendetegnet
ved semisterke incitamenter, mellemgrad af administrative ordninger og bureaukrati, semisteerk
tilpasningsdygtighed og “semilegalistisk” kontraktsret — en slags afvejning mellem effektiv ko-
ordination og intense incitamenter. Hybridformer er saledes egnede til transaktioner, der befin-
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der sig i et spaend, hvor behovet for tilpasning til udefrakommende forstyrrelser hverken er
overvejende autonomt eller gensidigt, og hvor der heller ikke er for mange forstyrrelser, fordi
hybridformens héandtering heraf kraever enighed mellem parterne, hvad der er dyrt at opna i
form af transaktionsomkostninger ved forhandling mv. (Williamson 1996:90-117).

Hierarkier er intentionelt samarbejde og har adgang til serlige styringsinstrumenter, som mar-
kedet ikke har, i form af administrative ordrer og kontroller, som ggr tilpasning let i situationer,
der kraever samarbejde. Intern organisering har til gengaeld mindre intense incitamenter, og nog-
le gange er dette endda tilsigtet i erkendelse af, at intense incitamenter kan give opportunisme-
problemer ved behov for tilpasning. Hierarkisk organisering benytter sig ikke af retssystemet,
men i stedet af “forbearance” som implicit kontraktsret. ”Forbearance” vil sige tolerance (und-
ladelse af at kraeve sin ret) over for f.eks. forsinkelser eller fejl fra den anden parts side. | hierar-
kiet har man til gengeeld adgang til ikke-forfremmelse eller lignende som sanktionsmulighed, og
denne kan ogsa udlgses alene ved brud pa “anden” i kontrakten eller pa implicitte kontrakter.
Fordelene ved “forbearance” frem for konfliktlgsning via retssystemet ligger i den formule-
ringsrelaterede begraensede rationalitet, idet kontraktens parters viden om konflikten og konse-
kvenserne af mulige lgsninger er dyb og derfor forbundet med store omkostninger at kom-
munikere til retssystemet som uvildig tredjepart (Williamson 1996:27,66,90-91,97-104).

4.2 Principal-agent-teori

Principal-agent-teori beskeeftiger sig med situationer, hvor to parter indretter sig, sa den ene
handler pa den andens vegne. Det gaelder de fleste kontraktforhold i de forskellige betydninger
af en kontrakt, som blev omtalt i afsnit 3.2, dvs. spotmarkedskontrakter, klassiske kontrakter, re-
lationelle kontrakter og implicitte kontrakter. Parten, som handler pa den andens vegne, kaldes
agenten, mens principalen er den part, agenten handler pa vegne af. Eksempler pa principal-
agent-relationer er arbejdsgiver-lanmodtager, aktionerer-direktion eller trafikselskab-bus-
selskab, hvor busselskabet er entreprengr og altsd agent for trafikselskabet, som er principal.
Principal-agent-teorien er en gkonomisk teori om risikodeling og incitamenter i principal-agent-
relationer (Bregn 2007:111-113; Laffont & Martimort 2002:7-9; Milgrom & Roberts 1992:170).

4.2.1 Adfeerdsantagelser

Hvor der er en principal-agent-relation, kan der vere et principal-agent-problem, nemlig nar
principal og agent har forskellige mél eller interesser, og nar informationen er asymmetrisk for-
delt, saledes at den ene part besidder information, den anden ikke har (Bregn 1998:45). Proble-
met er muligt som falge af teoriens adferdsantagelser, der ligner transaktionsomkostningsteori-
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ens antagelser om begranset rationalitet og opportunisme. Aktgrerne antages at veere rationelle,
men underlagt visse hovedsageligt informationsmaessige begransninger. Der skelnes sommeti-
der mellem principal-agent-teori og agency-teori, hvor den farste tradition ofte arbejder med
perfekt rationalitet, som det kendes fra neoklassisk gkonomi, men hvor der kan vere relevant
information, som kun den ene part har. | agency-teori antages derimod begranset rationalitet
som i transaktionsomkostningsteorien, saledes at aktarerne ikke kan forudse alle fremtidige si-
tuationer og har begransninger pé& deres informationsbehandlingsevne®™ (Bregn 2007:116). |
dette speciale bruges dog kun betegnelsen principal-agent-teori. De informationsmaessige be-
graensninger indebeerer, at aktarerne ikke kan treeffe beslutninger med fuld adgang til al relevant
information. Dels kan der veere relevant information, som kun den ene af parterne besidder, dels
kan der — ved begrenset rationalitet — veere information, ingen af parterne har, f.eks. om begi-
venheder i fremtiden. Hvis de kontraherende parter ikke har information om eller ikke kan for-
udse fremtiden, nar de indgar aftalen, kan der med andre ord veere usikkerhed (Bregn 2007:116),
idet specialet fglger samme skelnen som omtalt i afsnit 4.1.3 under transaktionsomkostningsteo-
ri, hvor usikkerhed vil sige, at alle de mulige udfald og deres sandsynligheder ikke er kendte
(strukturel usikkerhed), mens risiko betyder, at disse udfald er kendte og behaftet med en kendt
sandsynlighed. Risiko kan der til gengeeld veere ved begge adfaerdsantagelser, idet aktgrerne ved
risiko har fuld information om mulige udfald og deres sandsynligheder og kan traeffe deres valg
ud fra dette. Ved begreenset rationalitet kan aktgrernes begraensninger i informationsbehand-
lingsevne dog ogsa under risiko betyde, at aktgrerne f.eks. traeffer beslutninger, der senere viser
sig ikke at have vaeret optimalt egennyttemaksimerende. Derudover kan aktgrerne handle oppor-
tunistisk, saledes at privat information, som den anden part ikke kender til, kan blive udnyttet til
egen vinding. Det kan ske ved indgaelse af kontrakten (ex ante) eller i udfarelsesfasen (ex post),
kaldet henholdsvis adverse selection og moral hazard.

Endelig antages is&r agenten i principal-agent-relationen ofte at vare risikoavers. En akter er ri-
sikoneutral, hvis denne er indifferent i forhold til at modtage et kendt belgb eller et ukendt be-
lgb, der statistisk vil have samme verdi, eller med andre ord ikke har noget imod at Igbe den ri-
siko, der er forbundet med det ukendte belgb, nar bare den forventede (statistiske) starrelse pa
dette belgb (mindst) svarer til det kendte belgb. Risikoaversion betyder omvendt, at man ikke er
indifferent, og at det ukendte belgb ud fra en statistisk beregning skal kunne forventes at vaere
starre end det kendte belgh, fgr man er indifferent mellem et kendt og ukendt belgb. Denne
kompensation for at patage sig en risiko kaldes ogsa for en risikopramie, som den ene part ma
betale den anden risikoaverse part for at lgbe en risiko. En risikoavers aktgr foretreekker altsa et
kendt belgb frem for et ukendt belgh af samme forventet stgrrelse. Des starre risikoen er (des

' Principal-agent-teori kaldes ogsa nogle gange normativ og agency-teori positiv, men dette er mere et
spergsmal om fortolkning, idet man ud fra positiv (agency-)teori f.eks. kan udlede retningslinjer for ind-
retningen af en incitamentskontrakt (Bregn 2007:114-115).
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mere det ukendte belgb kan variere), des mindre verdi har det forventede ukendte belgb for den
risikoaverse aktgr, og des starre risikopraemie vil den risikoaverse part kreeve for at blive indif-
ferent. Nar det hovedsageligt er agenten, der antages at veere risikoavers eller mere risikoavers
end principalen, skyldes det, at principalen ofte er principal for mange agenter og derfor kan
sprede sin risiko, mens agenten hyppigt kun har én principal, og derfor ikke tilsvarende kan
sprede sin risiko. Risikoen (eller usikkerheden) bestar i de udefrakommende forhold, der spiller
ind pa arbejdet, og som kan betyde, at agenten ikke fuldt ud kan kontrollere, hvilke resultater,
der kommer ud af det (Bregn 1998:46,50, 2007:118; Milgrom & Roberts 1992:210,217). Det
ma vurderes i det enkelte tilfelde, om dette billede er korrekt. | nogle sammenhange kan det
veere logisk at antage, at principalen er risikoavers (Laffont & Martimort 2002:63).

4.2.2 Principal-agent-problemer

Principal-agent-problemer kan opsta, hvor en principal har aftalt med en agent, at denne f.eks.
udfgrer en opgave for principalen. Parterne har imidlertid asymmetrisk information: Agenten
har typisk privat information om sin egen indsats i arbejdet, som principalen ikke har og heller
ikke umiddelbart kan konstatere. Derudover er der som fglge af udefrakommende forhold, som
ligger udover begge parternes kontrol, f.eks. vejret eller tredjeparters handlinger, ikke fuld
sammenhzang mellem agentens indsats i udferelsen af opgaven og de resultater, denne indsats
giver. Endelig har parterne forskellige mal og interesser: Principalen gnsker opgaven lgst pa den
bedste made, og agenten gnsker at lgse opgaven med mindst mulig indsats, idet agenten skal
treekke sin disnytte eller sine omkostninger ved at udfere arbejdet fra den betaling, der modta-
ges. Da begge parter er rationelt nyttemaksimerende (perfekt rationalitet) eller eventuelt blot
forsgger pa dette, men er underlagt visse begraensninger (begraenset rationalitet), og desuden
kan agere opportunistisk, opstar principal-agent-problemet, nemlig nar privat information (in-
formation den anden part ikke har) udnyttes opportunistisk. Agenten kan f.eks. levere en ringere
indsats end egentlig pakraevet for at lgse opgaven bedst muligt og kan slippe af sted med det,
fordi principalen ikke har information om agentens indsats og ikke ved, om manglende resulta-
ter skyldes ringe indsats eller udefrakommende forhold. Hvis agentens betaling ikke afhanger
af resultaterne, kan agenten saledes modtage fuld betaling uden at levere fuld indsats. Dette kal-
des moral hazard, som er en betegnelse for opportunisme eller skjulte handlinger (’hidden ac-
tion’) efter kontraktindgaelsen (ex post), ogsa kaldet postkontraktuel opportunisme (Bregn
1998:45,56, 2007:117, 2010:162; Davis 1998:110; Laffont & Martimort 2002:2-3,28,145-146;
Milgrom & Roberts 1992:129,167-170,185,207-208). Det kan ogsa vere, at en aftale slet ikke
kommer i stand af frygt for moral hazard-problemer (Davis 1998:111). Moral hazard i busdrift
kan bestd i, at busselskabet (agenten) undlader at opretholde tilstreekkelig reservekapacitet for at
reducere omkostninger, hvorved omfanget af aflyste afgange vil stige. Da det er vanskeligt for
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trafikselskabet (principalen) at konstatere dette uden intens overvagning af driften, vil bussel-
skabet for det meste kunne slippe af sted med denne form for opportunisme.

Opportunisme far (ex ante) eller i forbindelse med kontraktindgaelsen kaldes adverse selection,
dvs. skjult viden ("hidden knowledge’) eller praeekontraktuel opportunisme. Her udnyttes privat
information til at fa en bedre aftale, end den anden part ville have accepteret, safremt denne
havde haft samme information. Alternativt kan det veere, der slet ikke bliver nogen aftale, fordi
parten med en informationsulempe af frygt for adverse selection ikke vil vaere med (Bregn
1998:56; Laffont & Martimort 2002:3,28-29; Milgrom & Roberts 1992:149-150; Davis
1998:110).

4.2.3 Incitamentskontrakter

Principal-agent-teoriens svar pa problemer med moral hazard er en incitamentskontrakt, hvor
principalen belgnner de resultater, der kan konstateres, saledes at agenten ved at maksimere
egen nytte, dvs. arbejde for at gare sig fortjent til belgnning, samtidig kommer til at maksimere
principalens nytte, altsa levere de gnskede resultater. Med andre ord far agenten incitament til at
handle i overensstemmelse med principalens mal (Bregn 1998:41-46, 2007:117; Milgrom &
Roberts 1992:188). For at modvirke moral hazard vil principalen typisk monitorere agentens ar-
bejde, altsa overvage, om det gares ordentligt, s& muligheden for opportunistisk udnyttelse af
privat information reduceres. Agentens indsats kan dog ofte ikke overvages fuldt ud, fordi til-
feldige forhold medfarer, at de observerede resultater ikke kun afhanger af agentens arbejde.
Incitamentskontrakten kombinerer monitorering med en straf eller belgnning ud fra de resultater
af arbejdet, der kan males, og derved far agenten incitament at gare en indsats, ogsa hvor selve
indsatsen ikke effektivt kan monitoreres (Laffont & Martimort 2002:68,146,167; Milgrom &
Roberts 1992:186; Bregn 2007:128).

En incitamentskontrakt skal udformes, sa den for alle konstaterede resultater angiver en belgn-
ning til agenten, sa denne ved at maksimere egen nytte kommer til ogséa at maksimere principa-
lens nytte. En kontrakt, der er mulig ved at parterne sgger at maksimere egen nytte, ligger inden
for den sdkaldte incentive constraint (Bregn 2007:117-118; Laffont & Martimort 2002:147;
Milgrom & Roberts 1992:129). Her findes en reekke problemstillinger, idet agenten kan have
flere opgaver for principalen, samtidig med at ikke alle opgaver eller facetter af disse er lige
nemme at monitorere eller udforme mal for. Desuden kan der ved nogle opgaver veere mere di-
rekte sammenhang mellem agentens indsats og de malte resultater end ved andre opgaver, hvor
tilfeeldigheder og udefrakommende spiller mere ind. Alt i alt ma der ikke blive for meget inci-
tament til nogle dele af arbejdet og for lidt til andre dele, s& man undgdr at “belgnne A, mens
man haber pa B” (Bregn 2007:121). En uheldigt udformet incitamentskontrakt kan nemlig
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komme til at give incitament til en anden adfeerd fra agentens side end den gnskede, og der er
udviklet nogle principper, som en incitamentskontrakt skal overholde for at undga sadanne pro-
blemer og for at veere efficient, nar ogsad omkostninger for agenten ved at patage sig risikoen
ved en incitamentskontrakt tages i betragtning.

Farste princip er the informativeness principle, der siger, at agentens belgnning skal udmales ef-
ter indikatorer, der med mindst mulig fejl siger noget om agentens indsats, snarere end om ude-
frakommende faktorer (Milgrom & Roberts 1992:219-221). Det andet princip er the incentive-
intensity principle, ifglge hvilket incitamenternes intensitet — altsa belgnningernes starrelse —
bar vere starre, hvis der er fordel for principalen ved en ekstra indsats fra agentens side, hvis
graden af risikoaversion hos agenten er lav, hvis malesikkerheden i forhold til agentens prasta-
tioner er hgj, og hvis agenten har gode muligheder for at reagere pa incitamenterne ved at gge
sine preestationer. Des mindre dette er opfyldt, des mindre risiko bar agenten optimalt palegges,
og des mindre intense bgr incitamenterne derfor veere (Milgrom & Roberts 1992:221-222;
Bregn 2007:119). Det tredje er the monitoring intensity principle. Nar monitoreringen af agen-
tens arbejde er intens, bliver malene for agentens praestationer mere retvisende, mens sparsom
monitorering giver flere fejl (agenten bliver kun bedgmt ud fra relativt fa stikpragver, der per til-
feelde kan give et forkert billede). Intense incitamenter bgr derfor fglges af intens monitorering,
mens mindre intense incitamenter kreever mindre intens monitorering (Milgrom & Roberts
1992:226-228).

Sidst, men vigtigt, er the equal compensation principle, der handler om, at hvis agenten har flere
forskellige opgaver, skal incitamentskontrakten indrettes, sa det betaler sig for agenten at forde-
le sin indsats mellem dem i overensstemmelse med principalens gnsker. Bliver kun nogle opga-
ver malt eller belgnnet, vil agentens indsats blive fordrejet til fordel for disse opgaver pa be-
kostning af de andre. Principalen vil altsd opna de resultater, der belgnnes, men ikke de resulta-
ter, der ogsa gnskes, men ikke belgnnes. Dette kaldes fleropgaveproblemet og handler om, at
agenten ikke kun skal have incitament til at yde mest muligt, men ogsa til at lave det rigtige,
hvilket kan vanskeliggares af de forskellige opgavers karakter og mulighederne for at male re-
sultaterne af agentens arbejde. Med flere forskellige opgaver skal agenten allokere sin tid og
indsats imellem disse, og der kan herunder veere tale om en afvejning af f.eks. kvantitet kontra
kvalitet, kort kontra langt sigt eller lette kontra sveere opgaver. Resultatet af nogle opgaver eller
aspekter af arbejdet kan maske slet ikke males i praksis, og pa disse omrader kan det vaere umu-
ligt at belgnne resultater. Der kan ogsa veere opgaver, hvor resultaterne ses pa kort sigt, og andre
hvor de farst ses pa langt sigt og méske senere end det tidspunkt, hvor mélet opgeres og en
eventuel belgnning udbetales. Hvis mal og belgnning farst afklares lang tid efter opgavelgsnin-
gen, bliver incitamentet svagt og derfor mindre effektivt. The equal compensation principle si-
ger, at hvis agenten skal fa incitament til at fordele sin indsats rigtigt pa alle de forskellige op-
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gaver, skal det marginale udbytte for agenten ved at gere en indsats pa hver enkelt opgave svare
til den fordeling af indsatsen, principalen gnsker. | modsat fald vil der ske en skavvridning af
indsatsen. Resultatmalene skal med andre ord udformes, sa alle opgaver og deres aspekter dak-
kes, og séa de er vegtet rigtigt i forhold til hinanden. The equal compensation principle har sale-
des den ret betydelige konsekvens, at hvis bare én opgave ikke kan males og derved belgnnes,
kan der heller ikke udformes effektive incitamentskontrakter om andre af agentens opgaver,
som godt kan males og belgnnes (Bregn 1998:48-52, 2007:121-123; Milgrom & Roberts
1992:228-229; Laffont & Martimort 2002:188-189).

En variant af incitamentskontrakter er de gruppebaserede, hvor en gruppe agenter belgnnes for
deres samlede resultater. Sadanne gruppebaserede incitamenter kan benyttes, hvis den enkelte
agents resultater ikke kan males, eller hvis agenterne f.eks. skal have incitament til at samarbej-
de. Dette introducerer en ny problemstilling ved incitamentskontrakter udover de allerede naevn-
te, da den enkelte agent ma yde en fuld indsats med dertil hgrende omkostninger eller disnytte
for at skabe de resultater, der belgnnes, mens belgnningen skal deles med alle gruppens med-
lemmer. Problemet kaldes 1/N-problemet, hvor N er antallet af medlemmer i gruppen, og bety-
der, at der kan forekomme free rider-adferd, hvor de enkelte agenter undlader at ggre en ind-
sats, men alligevel modtager deres andel af belgnningen for gruppens samlede indsats. Konse-
kvensen er, at gruppebaserede incitamentskontrakter bliver ineffektive, fordi alle agenter i grup-
pen har fordel af at veere free ridere. Problemet vokser med gruppestarrelsen (dvs. des starre N
er) og vil altsa veere mindre i sma grupper. Ganske vist kan gruppens medlemmer overvage hin-
anden, men omkostningerne ved overvagning ma pa samme made bzres af den enkelte agent,
mens gevinsterne ved overvagning skal deles, og overvagningen rammes altsd ogsa af 1/N-
problemet og bliver dermed ineffektiv (Bregn 2007:129-130; Laffont & Martimort 2002:5).

Sammenfattende er det altsd ganske omfattende betingelser, der skal vare opfyldt, for at en inci-
tamentskontrakt kan forventes at veere effektiv (Bregn 2007:131).

4.2.4 Principal-agent-relationer over flere perioder

Kontraktforhold bliver ofte gentaget over flere perioder. Har de samme parter gentagne kontrak-
ter med hinanden, kan informationsforskellene over tid blive mindre, fordi principal og agent
kan observere hinanden og udnytte deres erfaringer, hvorved omfanget af privat information, og
dermed muligheden for at udnytte denne opportunistisk, kan mindskes (Bregn 1998:56). Hver
part opbygger reputation, dvs. et rygte i form af andres oplevelser. Agenten i et principal-agent-
forhold, der agerer opportunistisk efter kontraktindgaelsen (moral hazard) far saledes darlig re-
putation, safremt denne opportunisme opdages. Tilsvarende gealder principalen, som ogsa kan
handle opportunistisk; f.eks. ved at snyde med malingen af de resultater, en incitamentskontrakt
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er baseret pa, sa agentens belgnning bliver mindre. Darlig reputation kan give problemer med at
fa en ny kontrakt senere eller en kontrakt pa vilkar, som er attraktive, fordi det opfattes som ri-
sikofyldt at kontrahere med en part med darlig reputation. Frygten for at fa dérlig reputation kan
give incitament til at undlade opportunistisk opfarsel, men virker dog kun begrensende pa op-
portunisme, hvis nutidsveerdien af reputation i fremtidige kontrakter er tilstreekkeligt hgj, hvilket
afhaenger af diskonteringsfaktoren, idet gevinster ved fremtidige kontrakter alt andet lige er
mindre vard end nutidige gevinster af tilsvarende starrelse, der kan opnés ved opportunisme.
Generelt vil parternes bekymringer om deres reputation dog naeppe kunne erstatte incitaments-
kontrakter fuldt ud (Bregn 2007:124-126; Laffont & Martimort 2002:303,306; Milgrom & Ro-
berts 1992:139-140). Visse opportunismeproblemer kan parterne altsa undga ved at leegge veegt
pa hinandens reputation, nar kontrakten udformes, eller det besluttes, om den overhovedet skal
indgas. Dette kan ogsa veere reputation i form af tredjeparters erfaringer, som principal eller
agent matte have kendskab til. Screening er en anden made, parterne kan afdakke privat infor-
mation pa, inden kontraktindgaelsen, og foretages af parten uden den private information for at
tilegne sig denne information. Principalen kan f.eks. indhente mest mulig information om agen-
ten fra dennes bank, eller kan tilbyde agenten flere forskellige kontrakter, hvor agentens valg af
kontrakt afslgrer den private information (Milgrom & Roberts 1992:156-159). Et buseksempel
pa det sidstnaevnte kan vare, at busselskaber kan give tilbud pa en kontrakt, der er versioneret i
form af forskellige badeniveauer for konstaterede fejl. De busselskaber, der ved, de kommer til
at lave mange fejl, vil ikke kunne give attraktive tiloud baseret pa de hgje bgdeniveauer.

Gentagne incitamentskontrakter, hvor parterne leerer om hinanden fra periode til periode, kan
give anledning til den sakaldte skraldeeffekt (’ratchet effect’), nemlig det fenomen, at hvis
agenten leverede gode resultater i den foregaende periode og derfor har modtaget relativt meget
belgnning, haver principalen malene i den naeste periode, sa der skal opnas hgjere resultater, for
det udlgser samme belgnning. Agentens frygt for denne effekt kan medfare, at levering af de
bedst mulige resultater bevidst undlades under den indevaerende kontrakt for at undga “straffen”
i form af, at resultatmalene sattes hgjere i den naste. Derved gdelegges incitamentet til at ar-
bejde for bedre resultater (Bregn 1998:56-57, 2007:127; Milgrom & Roberts 1992:233-234).

4.2.5 Risikodeling

Hvis en kontrakt skal blive indgéaet, ma den veere acceptabel for begge parter, saledes at de beg-
ge stadig vil foretreekke at indga den frem for at undlade det — the participation constraint. Om
agenten vil acceptere kontrakten, afhanger af, hvor stor en risiko, incitamentskontrakten inde-
baerer for agenten, dvs. hvor meget tilfaldigheder spiller ind pa resultaterne af indsatsen, og
hvor risikoavers agenten er. Er agenten risikoneutral, vil incitamentskontrakten vare acceptabel,
hvis bare den statistisk beregnede forventede betaling er stor nok. Er agenten derimod risiko-
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avers, som normalt er tilfeeldet, vil accept af incitamentskontrakten kraeve en starre statistisk
forventet betaling, end hvis kontraktens betaling var et fast belgb for samme arbejde. Der ma
altsa betales en risikopraemie, som vil veere starre, des starre risikoen i kontrakten eller agentens
risikoaversion er. En incitamentskontrakt bliver derfor dyrere for principalen end en fast beta-
ling til agenten, og incitamentskontrakten kan saledes kun betale sig for principalen, hvis agen-
tens indsats og resultater som fglge af incitamenterne bliver s meget bedre, at det overstiger de
ekstra omkostninger. Udformningen af en effektiv incitamentskontrakt er med andre ord en ba-
lance mellem gevinsterne ved ekstra incitamenter og omkostningerne ved ekstra risiko hos
agenten, hvorfor principal-agent-problemet ogsa er et risikodelingsproblem (Bregn 1998:46,
2007:116-119; Laffont & Martimort 2002:147-148; Milgrom & Roberts 1992:187-188).

4.3 Auktionsteori

En licitation kan som tidligere naevnt anskues som omvendt auktion: | stedet for at et gode sel-
ges til hgjestbydende, dvs. en auktion, kabes et gode fra den lavestbydende, altsa en licitation.
Der findes imidlertid flere mader at tilretteleegge en auktion eller licitation pa, og alt efter ind-
retningen, kan resultatet ifelge auktionsteorien blive forskelligt (Klemperer 1999:227,
2002:169-170; Borch 2002:4-9,17; Domberger 1998:94-95; Mortensen 1998:183; Fristrup
1998:137-139; Davis 1998:112; Milgrom 1989:6-18; Vickrey 1961:60-73).

4.3.1 Adfeerdsantagelser

Auktionsteori er ofte baseret pa rationelle aktgrer underlagt informationsmassige begraensnin-
ger, i form af asymmetrisk information mellem auktionens kgbere og sxlgere (Klemperer
1999:229). Sadanne aktgrer er i stand til at foretage store og komplicerede beregninger, og den-
ne antagelse kan til dels retfeerdiggeres med, at bade kaberne og selgerne ved en auktion ofte
vil vaere ret professionelle og har stor viden om det gode eller den type af gode, der er pa aukti-
on. Alligevel er det dog ofte mere realistisk at antage, at aktgrerne kun er begreenset rationelle i
samme forstand som beskrevet naermere i afsnittet om transaktionsomkostningsteori. Der kan
saledes vere information, der mangler, og som har betydning for byderne, nar de skal vurdere
godets veerdi, hvilket kan give anledning til en starre eller mindre fejlvurdering. Men der kan
ogsa ske fejl i de menneskelige aktarers behandling af information, sa de f.eks. fejler i at tage
hgjde for konsekvenserne af mangelfuld information. Det sakaldte winner’s curse-feenomen, der
omtales naermere i afsnit 4.3.3, forudsztter saledes begraenset rationalitet (Thaler 1998:192). |
lighed med principal-agent-teorien, hvor iseer agenten ofte antages at veere risikoavers, kan det
veere relevant at antage risikoaversion hos parterne ved en auktion. Omfanget af risikoaversion
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har i nogle tilfelde betydning for, hvilket auktionsdesign, der er mest effektivt (Klemperer
1999:234).

4.3.2 Auktioner som allokeringsmekanisme

En auktion er en allokeringsmekanisme, altsa en made at fordele goder, f.eks. en eneret, i gko-
nomien, ligesom markedet er en allokeringsmekanisme. Ved en auktion afgiver byderne infor-
mation om deres betalingsvillighed i form af deres tilbud, idet man normalt ma antage, at byde-
ren med hgjst betalingsvillighed ogsa tiloyder den hgjeste pris. | principal-agent-termer kan auk-
tioner derfor ses som principalens forsgg pa at reducere informationsasymmetri ved at fa agen-
terne til at konkurrere indbyrdes. Auktioner er saledes ogsa et instrument til at afdekke kaber-
nes reelle vurdering af godets verdi for dem, hvorfor auktioner kan bruges til prissatning, nar
der ikke er et velfungerende marked. Nar det hgjeste tilbud veelges, allokeres godet saledes ef-
fektivt, forstaet sadan, at godet gar til den, der har starst nytte af det eller vil betale mest for det,
og samtidig opnar selgeren det hgjeste provenu. Ved en licitation (omvendt auktion) gar kon-
trakten tilsvarende til den, der kan lgse opgaven for de mindste omkostninger, samtidig med at
prisen, der skal betales for kontrakten, bliver mindst mulig, og licitationen bidrager pa samme
made til at afdekke bydernes forventninger til de reelle omkostninger (Borch 2002:3-19,32-
33,53; Laffont & Martimort 2002:27; Klemperer 2002:172). Det kan dog veere et problem, hvis
der ikke er nok deltagere ved en auktion, da godet i sa fald sandsynligvis ikke szlges til kaberen
med den starste potentielle betalingsvillighed, og slgeren opnar ikke det maksimale provenu.
Allokeringen bliver med andre ord ineffektiv, fordi der findes en anden kaber, som ikke deltog
ved auktionen, der veardisatter godet hgjere. Endvidere giver for fa deltagere problemer med at
skabe tilstrekkelig konkurrence, jf. ogsd nedenfor om auktionsdesign (Klemperer
2002:172,178; Borch 2002:9,11).

En licitation svarer som navnt til en omvendt auktion. Der kan dog principielt skelnes mellem
egentlige omvendte auktioner, hvor kontrakten tildeles den, der tilbyder den laveste pris, og
hvor det saledes er prisen alene, der er afgarende, og “sk@nhedskonkurrencer”, hvor ogsa kvali-
tative forhold ved tilbuddet spiller ind, og der derfor let bliver tale om et vist omfang af skagn
ved valget af tilbud. 1 begge tilfelde kan der dog opstilles en raekke (mindste)krav, som tilbud-
dene skal gives pa grundlag af (Borch 2002:5,13,52; Domberger 1998:94-95). | forhold til EU-
udbudsreglerne svarer en omvendt auktion til tildelingskriteriet ”laveste pris”, mens ”skgnheds-
konkurrencer” svarer til tildelingskriteriet "det gkonomisk mest fordelagtige tilbud” (Borch
2002:10,54), og som det fremgik af kapitel 3, er det som hovedregel ”skenhedskonkurrencer”,
der anvendes ved tildeling af kontrakter om buskgrsel i Danmark.
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4.3.3 Winner’s curse

Winner’s curse, pa dansk “vinderens forbandelse™, er en betegnelse for det fanomen, at man
vinder en auktion, fordi man har overvurderet veerdien af det auktionerede gode, eller en licitati-
on, fordi man har undervurderet omkostningerne forbundet med kontrakten. Teorien er oprinde-
ligt fremsat af den amerikanske olieindustri, der haevdede, at indtjeningen for branchen generelt
14 meget lavt pa de oliefelter i den mexicanske golf, hvor rettighederne til at bore efter olie var
blevet solgt pa auktion (Capen, Clapp & Campbell 1971:641). Dette skyldes, ifglge teorien, at
nar man vurderer et gode, vil man altid ramme lidt over eller under den sande verdi, selvom
man formentlig vurderer rigtigt i gennemsnit. Forskellige bydere kan have forskellig informati-
on, og de kan endda komme til forskellige estimater pa baggrund af samme information. Forskel
pa buddene skyldes derfor ikke blot, at byderne vurderer risici forskelligt, ikke har samme om-
kostninger eller ikke bruger samme diskonteringsfaktor, nar de udregner deres bud. Vinderen af
auktionen er den, der har budt hgjest, og det vil igen veere den, der har den hgjeste
(over)vurdering af godet pa auktion. P& samme made er vinderen af en licitation den, der har
den stgrste undervurdering af omkostningerne. At den enkelte byders vurdering som navnt gen-
nemsnitligt er korrekt, hjelper ikke vedkommende, for vurderingerne af det, man ender med at
vinde, er ikke gennemsnitligt korrekte, fordi et bud baseret pa en undervurdering har lille sand-
synlighed for at vinde, mens et bud baseret pa en overvurdering har stor sandsynlighed. Der vil
derfor veere en tendens til, at det vindende bud er baseret pa en overvurdering, selvom det ikke
hver gang vil vere tilfeeldet (Klemperer 2002:173; Milgrom 1989:3-5; Capen, Clapp & Camp-
bell 1971:642-643; Borch 2002:57-58; Davis 1998:111). Feenomenet drejer sig altsa ikke om, at
det kan forekomme, at alle bydere ved en enkelt auktion kan overvurdere godets veerdi, eller at
enkelte bydere i enkelte tilfeelde vurderer forkert, men er en generel tendens (Capen, Clapp &
Campbell 1971:643,647). Fenomenet blev senere dgbt winner’s curse, og som det vil fremga, er
det omdiskuteret, om teorien er rigtig, dvs. hvorvidt winner’s curse forekommer i virkeligheden.
For at undga at blive ramt af winner’s curse skal man som byder ved en auktion justere sit tilbud
nedad og ved en licitation opad. Bydernes erfaring med deltagelse i auktioner eller licitationer er
af betydning, da de leerer over tid og efterhanden bliver bedre til at afgive bud, der er tilstreekke-
ligt justeret op eller ned, s3 de undergar at blive ramt af winner’s curse (Davis & Fallov
2003:218).

Winner’s curse kan give anledning til problemer pa flere forskellige mader. Hvis det vindende
bud ved en auktion er for hgjt (godets vaerdi er overvurderet) eller ved en licitation for lavt (om-
kostningerne ved kontrakten er undervurderet), er der principielt tale om en inefficient alloke-
ring af ressourcer, idet vinderen formentlig ikke er den mest effektive. Risikoen for winner’s
curse kan derudover afholde potentielle bydere fra at deltage i en auktion eller licitation og der-
ved forarsage ringere konkurrence (Davis & Fallov 2003:212,229; Klemperer 2002:173). Ende-
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lig kan “vinderen” af en licitation som falge af winner’s curse fa gkonomiske problemer, der
kan pavirke opgavelgsningen negativt og desuden reducere forsyningssikkerheden, fordi risiko-
en for en konkurs hos denne byder undervejs i kontraktperioden alt andet lige er stgrre (Dom-
berger 1998:104-105; Davis & Fallov 2003:222). Safremt winner’s curse reelt forekommer, er
problemet altsa ikke begraenset til at have konsekvenser for byderen, der “vandt” auktionen eller
licitationen, men er ogsa relevant for parten, der afholder auktionen eller licitationen.

En teoretisk forudseetning for winner’s curse er, at byderne har felles veerdier, hvilket vil sige,
at veerdien af godet pa auktion principielt er den samme for alle bydere, hvilket ikke er det
samme som, at de ogsa vil estimere verdien ens, nar de skal afgive bud. Et eksempel kunne va-
re en kasse med guld, der har samme vaerdi pa verdensmarkedet uanset ejer, men byderne har
forskellige forventninger om, hvor meget guld, der er i kassen. Ved en licitation vil felles veer-
dier sige, at bydernes reelle omkostninger ved at leve op til kontrakten er de samme. Har byder-
ne omvendt private veerdier, er det individuelt, hvilken veerdi et gode har for byderne, saledes at
deres tilbud ikke er baseret pa estimater, der varierer omkring samme niveau. Et eksempel kan
veere et gode, hvor personlig smag er afggrende. | en licitationssammenhang vil det sige, at
nogle bydere f.eks. har lavere omkostninger end andre og altsa er mere effektive, og det er netop
en del af formalet med en licitation at tildele kontrakten til sddanne bydere med lave omkost-
ninger. Falles og private veerdier skal imidlertid ses som to ekstremer, hvorimellem der kan vee-
re varierende grad af afhengighed mellem bydernes verdier (Davis & Fallov 2003:216; Borch
2002:56-58; Milgrom 1989:6; Klemperer 1999:229-231, 2002:173). Des stgrre sadan afhaengig-
hed, altsa des mere faelles veerdier, des mere er forudsatningen for winner’s curse opfyldt. Fel-
les verdier, altsd hgj grad af afhengighed, ger det relevant for den enkelte byder at kende de
andre byderes estimater, sa tilbudsgivningen kan tilpasses ud fra det. Private veerdier eller lav
grad af afhengighed indebzrer, at de andre byderes vurdering af godets veerdi er irrelevant for
beregningen af tilbud (Davis & Fallov 2003:216). Ved en licitation vil hgj grad af afhaengighed
saledes sige, at der kun er begranset forskel pa bydernes reelle omkostninger. Er der omvendt
stor forskel pa bydernes reelle omkostninger, er graden af afhengighed mindre. Det afgagrende
for omfanget af afheengighed er derfor, om byderne i betydeligt omfang har omkostninger, der
vil veere de samme, f.eks. overenskomstbestemte lgnninger og priser hos feelles underleverandg-
rer (Milgrom 1989:13).

Der er diskussion om eksistensen af winner’s curse. Er byderne begrenset rationelle, giver det
mening, at de kan lave fejl i deres beregninger, f.eks. ved at undervurdere omkostningerne, eller
at de ma lave deres tilbud pa baggrund af mangelfuld eller fejlbehaftet information. Er informa-
tionen meget omfattende, hvilket ofte vil vaere tilfeeldet i virkelige tilbudsgivningssituationer,
kan det veere, byderne bevidst undlader en fuld beregning under inddragelse af al relevant in-
formation, fordi omkostningerne ved dette vurderes at overstige gevinsterne (“rationel uviden-

61



hed”). Begraenset rationalitet kan ogsa indebere, at byderne fejler i at tage hgjde for, at tilbud
baseret pa en undervurdering af omkostningerne eller en overvurdering af godet, har starre
sandsynlighed for at vinde, hvorfor de ikke far justeret deres tilbud tilstraekkeligt for at kompen-
sere herfor, og de kan fejle i at leere af deres erfaringer. Inden for eksperimentel gkonomi har
man desuden gennemfart forsgg, der genskaber auktioner, hvor man har set, at winner’s curse
forekommer (Thaler 1988:193-196; Davis & Fallov 2003:217-218). Kritikken gar pa, at teorien
ofte fremsaettes af bydere, som har en interesse i at fa det til at se ud som om, de ger en darlig
forretning, selvom det i virkeligheden ikke er tilfeeldet, i et forseg pa at opna bedre vilkar. Des-
uden kan fremszttelsen af netop denne péstand fra én byders side, maske fa de andre bydere til
at byde mere forsigtigt, hvilket bade giver en bedre chance for at vinde og muligheden for en
starre profit. Det er ogsa blevet fremfart, at det er urealistisk, at (rationelle) bydere ikke skulle
lzere af deres fejl og dermed urealistisk, at winner’s curse skulle kunne besta over tid. Ifglge ef-
ficiensprincippet bgr winner’s curse, der som navnt giver anledning til inefficient allokering,
netop ikke til stadighed kunne vere et problem ved auktioner eller licitationer pa et omrade, da
parterne vil lere eller tilpasse sig, f.eks. ved at byderne &ndrer deres budstrategi, eller ved at
bydere, der ikke er finder ud af dette, forlader markedet. De navnte eksperimenter kritiseres
desuden for ikke at veere gennemfert, sa de svarer til virkelige auktions-situationer (Thaler
1988:196,200).

Er konkurrencen pa et marked meget effektiv, som pa et teoretisk fuldkommen konkurrence-
marked, svarer priserne til marginalomkostningerne. Det indebarer ret lav profit i virksomhe-
derne, hvilket sadan set er optimalt i samfundsgkonomisk forstand, men selvfglgelig uattraktivt
for virksomhederne. Priskonkurrence kan saledes medfare, at der stort set ingen profit er. Win-
ner’s curse medfarer i princippet, at priserne kommer endnu leengere ned end dette, men er der
blot tale om et meget lavt niveau af indtjening hos de vindende deltagere ved en licitation, kan
det altsa vaere fuldt foreneligt med et effektivt marked. Til gengeeld kan en sadan meget lav ind-
tjening ggre markedet uattraktivt for nye virksomheder, som derfor holder sig vak, hvilket kan
medfare, at konkurrencen pa markedet bliver mindre (Klemperer 2002:186; Fristrup 1998:129).

4.3.4 Auktionsdesign

Auktioner adskiller sig fra markedet ved, at det er keberen alene, der bestemmer prisen (udover
en eventuel mindstepris, under hvilken godet slet ikke s&lges). Ved omvendte auktioner, altsd
licitationer, er det tilsvarende salgeren og kun seelgeren, der bestemmer prisen. | begge tilfelde
bestemmer den anden part dog, hvordan auktionen skal indrettes, og dette er ikke uvasentligt,
idet indretningen kan have betydning for, hvilken pris, der opnas (Borch 2002:40). Der findes
tre grundtyper af auktioner:
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- Engelske auktioner, hvor prisen bydes op, indtil der ikke l&engere er nogen, der vil byde
hgjere. Godet gar herefter til den, der afgav det sidste og altsd hgjeste bud. Engelske
auktioner er abne, hvilket vil sige, at de forskellige bydere lgbende kan observere hin-
anden og hinandens tilbud (Klemperer 1999:229; Borch 2002:7-8,41; Davis 1998:112;
Domberger 1998:95). Ved en licitation svarer det til, at prisen bydes l&engere og lenge-
re ned, indtil der ikke leengere er nogen, der byder lavere, hvorefter det sidste og laveste
tilbud antages.

- Hollandske auktioner, hvor auktionarius fgrst meddeler en hgj precis (ikke pa baggrund
af et bud), som derefter trinvist nedsettes, indtil en kaber melder sig, og godet gar til
denne kgber til den sidst meddelte pris, der ma formodes at veere den hgjeste pris, nogen
af de tilstedevearende ville betale. Ogsa hollandske auktioner er abne, men de tilstede-
vaerende kan selvsagt kun se det ene kabstilbud, der fremkommer (Klemperer 1999:229;
Borch 2002:7-8,41; Davis 1998:112). Dette vil svare til en licitation, hvor prisen stiger
gradvist fra et lavt niveau, indtil den farste byder vil acceptere prisen for at indga kon-
trakten, men da sadanne licitationer reelt ikke forekommer, omtales hollandske auktio-
ner ikke i det falgende.

- Lukkede auktioner, hvor deltagerne hver afgiver et enkelt tilbud uden at kende de andres
tiloud. Auktionsformen kaldes ogsa ’sealed bid’. Deltagerne kan ikke observere hinan-
den og ikke se hinandens tilbud, far auktionen er afgjort. Godet gar til den byder, der
gav det hgjeste tilbud (Klemperer 1999:229; Borch 2002:7-8,41; Domberger 1998:95;
Fristrup 1998:137-138). Dette er den typiske form for licitation, hvor tilbudsgiverne af-
leverer tilbud hver for sig pa et givent tidspunkt, hvorefter kontrakten tildeles den la-
vestbydende. Formen er praktisk ved “sk@nhedskonkurrencer”, hvor tilbuddet udover en
pris indeholder en beskrivelse af kvalitative forhold (Domberger 1998:95).

Hver auktionstype har bestemte egenskaber i forhold til omfanget af konkurrence og modvirk-
ning af winner’s curse-faenomenet. Der er nemlig en risiko for, at deltagerne ved auktionen eller
licitationen samarbejder og koordinerer deres tilbudsgivning, sa konkurrencen udebliver, even-
tuelt uformelt som en uudtalt aftale (implicit kontrakt). Aftalen kan besta i, at parterne skiftes til
at vinde gentagne licitationer, idet det er aftalt fra gang til gang, hvem af byderne, der byder lidt
mindre end det aftalte hgje prisniveau. Des ferre deltagere, der er ved licitationen, des starre er
risikoen for koaltioner (Klemperer 1999:240, 2002:170-172; Borch 2002:17,19,57; Domberger
1998:106). Er der kun én byder ved en auktion, og er byderen klar over dette, kan byderen reelt
selv bestemme prisen udover en eventuelt mindstepris, hvorunder godet slet ikke selges (Klem-
perer 2002:172-173). Ved en licitation (omvendt auktion) er modstykket til en mindstepris, at
licitationen annulleres, hvis de tilbudte priser er for hgje, og her gelder det tilsvarende, at hvis
der kun er én byder, som er klar over dette, kan byderen ngjes med at afgive et meget dyrt til-
bud.
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Engelske auktioner, hvor byderne kan observere hinanden og hinandens tilbud, ger det lettere
for deltagende bydere at indga koalitioner, eventuelt uformelle, hvor de undgar at byde prisen
meget op ved en auktion eller ned ved en licitation. At de har mulighed for at se hinandens til-
bud, eller hvornar andre bydere forlader auktionen, giver dem dog ogsa mulighed for at sam-
menligne deres egen vurdering af godets vardi med de andres veerdisatning og herigennem ma-
ske opdage, om de har overvurderet godets vardi. Dette betyder, at engelske auktioner mindsker
risikoen for winner’s curse. Samtidig kan det betyde, at de ter byde hgjere. Engelske auktioner
ger desuden, at byderne ikke behgver at ga leengere op i pris, end en smule mere end det naest-
hgjeste bud. Derved har de mulighed for at kebe godet til en lavere pris, end deres maksimale
betalingsvillighed (Klemperer 1999:230,240, 2002:170-179; Borch 2002:9,41-57; Davis & Fal-
lov 2003:215-219). De samme argumenter ger sig geeldende i forhold til licitationer.

Lukkede auktioner medfgrer, at byderne kun kan skabe koalitioner fgr tilbudsgivningen, og den
enkelte byder vil have incitament til at fravige koalitionsaftalen og overbyde ved en auktion el-
ler underbyde ved en licitation, hvilket den lukkede auktionsform ger det svert for de andre by-
dere efterfalgende at gere noget ved. Dette véd de andre bydere ogsa, hvorfor de tilsvarende har
incitament til at svigte en koalition. Med andre ord er risikoen for koalitioner ved lukkede auk-
tioner begraenset. Byderne kan desuden slet ikke revurdere godets vardi eller omkostningerne
ved kontrakten ud fra hinandens tilbud eller undladelse bud og ikke justere deres strategi for til-
budsgivning ud fra observationen af de andre bydere. Herved forgges risikoen for winner’s cur-
se, hvilket kan betyde, at byderne er mere forsigtige i deres tilbudsgivning. Risikoaverse bydere
ved en auktion vil dog omvendt ikke turde ga meget under deres maksimale betalingsvillighed
(hvilket kan veere en fordel, nar blot tilouddet ligger over det nasthgjeste bud, da byderen sa
opnar starre nytte ved godet), nar de skal udforme deres tilbud, fordi de risikerer, at godet gar til
anden side, og dette gar s&elgerens provenu stgrre. Ved en licitation vil risikoaverse bydere til-
svarende ikke turde give tilbud, der ligger vaesentligt over den laveste pris, de er villige til at ac-
ceptere (Klemperer 1999:234, 2002:179-180; Borch 2002:42-46).

Auktionsdesign bliver med andre ord et spgrgsmal om at afveje risikoen for koalitioner, der ved
en licitation giver "for hgje” priser, over for risikoen for winner’s curse, der giver "for lave” pri-
ser. | denne afvejning er det bl.a. et spargsmal, hvilket problem, der er starst. Davis & Fallov
(2003:220-230) argumenterer saledes for, at den starste fare ved winner’s curse i virkeligheden
er, at forsgg pa at designe auktioner, der mindsker forekomsten af f&anomenet, resulterer i koali-
tionsdannelse med mangelfuld konkurrence, darlige priser og ineffektiv allokering til falge.
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5. Analyse

Analysen omhandler indgaelse og udfgrelse af en kontrakt mellem et trafikselskab som offentlig
myndighed og et busselskab som entreprengr. Traditionel udlicitering og partnerskaber er begge
en bestemt form for udbud, altsd en made at indga kontrakten pa, og en bestemt form for kon-
trakt. | kapitel 3 blev de to former beskrevet og opstillet i et sammenlignende skema (s. 42). Ef-
ter nogle overordnede overvejelser i afsnit 5.1 er analysen struktureret pd samme made som det-
te skema, saledes at afsnit 5.2 omhandler kontraktformen og afsnit 5.3 udbudsformen.

5.1 Overordnede overvejelser

Inden der ses specifikt pa kontraktformen og udbudsformen, ber der gares nogle generelle over-
vejelser ud fra efficiensprincippet og busdrift betragtet som transaktion, da disse spgrgsmal
geelder bade kontraktformen og udbudsformen.

5.1.1 Efficiensprincippet

Ifalge efficiensprincippet vil inefficiente arrangementer have tendens til over tid at blive erstat-
tet af mere efficiente, fordi parterne finder ud af at forbedre dem, uden at nogen af dem stilles
ringere. Derfor vil arrangementer, der har bestaet over lengere tid, ofte vare efficiente for de
parter, der har forhandlet sig frem til dem, men ikke ngdvendigvis for det gvrige samfund. Tra-
ditionel udlicitering har i Danmark fungeret stort set uandret i 10-20 ar, afhaengigt af landsdel.
Ved vurderingen af, om overgang til partnerskaber vil vaere en fordel, kan det veere vaerd at
overveje, om den traditionelle udlicitering netop har bestaet, fordi det er effektivt? Hertil ma det
bemarkes, at det er diskutabelt, om 10-20 ar er "lang tid”, og at koncessionssystemet, der naep-
pe har veeret effektivt, eksisterede i omkring 50 ar (jf. afsnit 3.3), altsa betydeligt leengere tid. Et
arrangement kan med andre ord ikke blot antages at vaere efficient, fordi det har bestaet i 20 ar.
Efficiensprincippet forudsatter reelt ogsa, at parterne problemfrit kan forhandle sig frem til et
arrangement, implementere det og efterfalgende handhaeve det. Begranset rationalitet, informa-
tionsasymmetrier og opportunisme kan f.eks. laegge hindringer i vejen for dette, sa kontrakterne
ikke ngdvendigvis er resultatet af parternes frie vilje. F.eks. kan begreenset rationalitet hos bus-
selskaberne medfare winner’s curse ved licitationerne, sd kontrakterne bliver underskudsgiven-
de, eller opportunisme fra busselskabernes side ved kontraktindgaelse kan medfere, at de opnar
kontrakter, de planlaegger at misligholde. | begge tilfeelde ville mindst én part neppe have ind-
gaet kontrakten, hvis konsekvenserne havde veeret klare. Arrangementer er ogsa af denne grund
ikke ngdvendigvis efficiente til trods for efficiensprincippet. Traditionel udlicitering kan dog
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veere indfgrt (og fastholdt) som en forbedring i forhold til det tidligere system, og tilsvarende
kan de forsag med partnerskaber og lignende, som nu finder sted i bl.a. Vejle-omradet, ses som
eksperimenter med endringer i den traditionelle udlicitering, som vil blive fastholdt, hvis de vi-
ser sig efficiente.

5.1.2 Busdrift som transaktion

Traditionel udlicitering og partnerskaber er to forskellige mader at organisere en transaktion pa,
og ifglge transaktionsomkostningsteorien kan det veere, at den ene indebarer faerre transakti-
onsomkostninger end den anden. Valget mellem traditionel udlicitering og partnerskaber er sa-
ledes et spargsmal om gkonomisering over transaktionsomkostninger. Da transaktionen er den
basale analyseenhed i teorien er det relevant at fastleegge, hvilken enhed, der betragtes som
transaktionen. Den grundleeggende enhed er i praksis "en kereplan”, altsa alle ture pa en rute
over den tidsperiode, kontrakten Igber. Det er sadanne enheder, der sendes i udbud og kontrahe-
res om. En analyse med transaktionsomkostningsteori indebarer at undersgge, hvordan transak-
tionen ligger pa de fem dimensioner ved transaktioner, altsd aktivspecificitet, usikkerhed og
kompleksitet, frekvens og varighed, vanskelighed ved at male praestationer og sammenhang
med andre transaktioner, samt hvilken af de to former — traditionel udlicitering eller partnerska-
ber — der i forhold hertil bedst gkonomiserer over transaktionsomkostninger.

Farste dimension er aktivspecificitet, altsd aktiver som kun vanskeligt eller med betydeligt lave-
re verdi kan anvendes til andre transaktioner. De aktiver ved busdrift, der isaer investeres i, er
busser, garageanlag og opbygning af viden om driften af den pagealdende rute mht. f.eks. dagli-
ge problemer, driftsgkonomi og passagerbehov. De forskellige typer aktiver kan have forskellig
grad af aktivspecificitet.

Busser er fysiske aktiver, og ma betragtes som havende lav grad af aktivspecificitet, da er er
standardiserede keretgjer, som produceres pa fabrikker, der leverer busser til mange europeiske
lande, og efter kontraktens udlgb kan de anvendes pa nye kontrakter eller afsettes pa et inden-
landsk eller europeeisk brugtbusmarked. Dette geelder ogsa, selvom brugtbusmarkedet ikke fun-
gerer perfekt i lighed med, at de feerreste markeder reelt svarer til fuldkommen konkurrence-
markeder. Busser kan evt. siges at have hgjere aktivspecificitet set som almindelige aktiver an-
skaffet af hensyn til en specifik kunde. Busselskabet kan til kontrakter om stgrre ruter anskaffe
et stort antal busser, som ved kontraktudlgb skal szlges eller placeres i andre kontrakter samti-
digt, hvilket alt andet lige er vanskeligere end med kun fa busser. Dog ma f.eks. 50 overtallige
standardbusser stadig antages at veere marginalt pa et europaisk brugtbusmarked, hvorfor bus-
ser alt i alt ma fastholdes at have lav grad af aktivspecificitet.
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Garageanlag er ogsa fysiske aktiver, hvor beliggenhed kan veere afgarende for graden af aktiv-
specificitet. Garageanlag kan altsa have stedsspecifik aktivspecificitet. | by- og forstadsomrader
vil garageanlag ved udlgb af kontrakten let kunne anvendes til andre ruter i omradet, af et andet
busselskab eller f.eks. lasthilvognmand, og i teet bebyggede og befolkede omrader, vil der netop
ofte veere andre ruter, busselskaber eller brancher til stede. Anderledes er det i landomrader, dvs.
tyndt bebyggede og befolkede omrader, hvor alle busruter i stor omkreds af garageanlaegget er
samlet pa dette anlag, og hvor der ikke er meget andet erhverv. | dette tilfeelde er garageanlaeg
en stedsspecifik investering, som busselskabet risikerer, vil veere tabt, hvis kontrakten pa busru-
terne ikke genvindes ved kontraktudlgb. Det kan synes oplagt, at busselskabet, der vinder den
nye kontrakt, kaber garageanleegget af det tabende busselskab, men dette kan udlgse et hold up-
problem, idet det nye busselskab véd, at der ikke er andre kabere til garageanlaegget, og at det
tabende busselskab ma fokusere pa at minimere tab, hvorfor prisen kan presses langt ned. Denne
risiko for at std med et garageanlag, som ikke kan salges eller kun kan salges til en urimeligt
lav pris, kan helt afholde busselskaber fra at byde pa kontrakten i farste omgang. Derfor giver
stedsspecifikke garageanleeg anledning til en fundamental transformation: Nar ferst et bussel-
skab har investeret i et garageanlag i det tyndt befolkede omrade, kan det betyde, at der kun vil
veere small numbers-konkurrence ved fremtidige licitationer over kontrakten. Fraveeret af kon-
kurrence kan fare til hgjere priser, fordi de busselskaber, der dog deltager, forventer begraenset
konkurrence. Det busselskab, der hidtil har haft kontrakten og garageanlaegget, kan desuden
veelge at forsvare sin investering ved at ga langt ned i pris ved licitationen, for en kontrakt med
ringe indtjening eller ligefrem et vist underskud kan vere at foretraekke frem for at sta tilbage
med garageanlegget. Denne tendens kan yderligere afholde busselskaber fra at give tilbud pa
kontrakten, hvilket omvendt kan fare til, at det eksisterende busselskab kan tage en hgj pris.
Kort sagt kan der i omrader, hvor karslen udfgres fra stedsspecifikke garageanlaeg, forventes
mindre effektiv konkurrence og derfor dyrere kontrakter for trafikselskabet, samtidig med, at
kontrakterne fordyres alene af, at busselskaberne indregner en risikopreemie i deres tilbud. For-
skellen pa traditionel udlicitering og partnerskaber bestar her i, at de lengere kontrakter ved
partnerskabet reducerer problemer med investering i specifikke aktiver, idet busselskabet er sik-
ker pa en indteegt til at deekke investeringen i leengere tid.

Viden i form af opbygning af erfaringer med driften af ruten, typiske problemer, faktisk drifts-
gkonomi og kendskab til passagernes behov og gnsker kan vare human aktivspecificitet, idet en
stor del vil veere uanvendeligt, nar det drejer sig om buskersel pa andre ruter. | sammenhangen
traditionel udlicitering og partnerskaber er der hovedsageligt tale om human aktivspecificitet i
form af viden og erfaring ved partnerskaber, fordi kontraktformen indeberer, at busselskabets
viden af denne type inddrages til at tilpasse rute, kareplan og andre aspekter af busdriften, s
den bedre svarer til passagerernes behov og gnsker. Dette kan bade gge passagertal, hvor mer-
indteegterne jo deles i et partnerskab, og passagertilfredsheden, der er udgangspunkt for en inci-
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tamentskontrakt. Begge dele diskuteres mere dybtgaende i afsnit 5.2.3-4 nedenfor. Ved traditio-
nel udlicitering har det ikke samme betydning, men ved bade traditionel udlicitering og partner-
skaber kan information om de faktiske driftsomkostninger stille det eksisterende busselskab pa
en rute bedre end konkurrenterne, nar kontrakten skal i licitation igen, og ved partnerskaber har
det eksisterende busselskab yderligere en informationsfordel i form af sin opbyggede viden,
herunder om hvilke tiltag for at heeve passagertal og -tilfredshed, der har virket og ikke virket.
Ved partnerskaber kan human aktivspecificitet give anledning til en fundamental transformati-
on, hvor konkurrencen begranses ved genudbuddet af kontrakten, fordi det eksisterende bussel-
skab har en fordel, der udnyttes ved tilbudsgivningen, i form af muligheden for at udforme bed-
re tilbud, og af at konkurrenterne har en del sggeomkostninger for at kunne udforme tilbud.
Hvis andre busselskaber forudser dette, kan de fraveelge at deltage i konkurrencen om kontrak-
ten, hvilket kan ventes at resultere i hgjere priser ved licitationen.

Anden dimension er usikkerhed og kompleksitet. Buskarsel er en kompleks opgave, idet kom-
pleksitet i denne forbindelse ikke er teknologisk, men kontraktslig kompleksitet. Kompleksite-
ten og usikkerheden bestdr i, at kontrakten Igber over en hel arreekke, og i denne periode kan der
opsta mange forskellige situationer. Disse kendes ikke ngdvendigvis pa forhand, eller der kan
veere forudsigelige situationer, hvis sandsynlighed vanskeligt kan vurderes. Traditionel udlicite-
ring og partnerskaber er baseret pa forskellige kontraktformer, der netop adskiller sig i forhold
til handteringen af situationer opstaet undervejs i kontraktperioden. Traditionel udlicitering an-
vender séaledes klassiske kontrakter, der sgger at beskrive lgsninger pa alle fremtidige situatio-
ner, hvad der kan ggre udformningen af kontrakten dyr, og parterne kan pga. begreenset rationa-
litet fejle i at tage hgjde for og handtere alle situationer rigtigt. Partnerskaber er derimod baseret
pa relationelle kontrakter, hvor man ngjes med at aftale rammer for samarbejdet og konfliktlgs-
ningsmekanismer, og i lgbet af kontraktperioden forholde sig til de situationer, der bliver aktuel-
le. Derved bliver kontrakterne mindre omkostningsfulde at udforme, men til gengeld kraever de
ressourcer til forhandling mellem parterne gennem kontraktperioden. Forskellen pa kontrakt-
form diskuteres mere dybtgaende i afsnit 5.2.1 nedenfor.

Den tredje dimension er frekvens og varighed. Det er transaktionens frekvens og varighed, der
er tale om, og da det er alle ture i kareplanen over kontraktperioden, der kontraheres om, er det
denne enhed, der er transaktionen. En transaktion, der foregar hyppigt og over laengere tid, giver
transaktionsomkostninger ved at bruge markedet hele tiden, hvilket kan ses som arsagen til, at
kerslen samles i kontrakter af flere ars varighed, som derved bliver til én transaktion. Lengere
kontrakter medfarer med andre ord sjeldnere behov for udbud, som er forbundet med transakti-
onsomkostninger i form af tilbudsgivning- og vurdering. Des lengere kontrakten er, des mere
bliver transaktionen dog praeget af usikkerhed og kompleksitet, jf. forrige dimension. Det skyl-
des, at nar kontrakten bliver leengere, kommer begivenheder over en lengere periode til at berg-
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re kontraktforholdet. Begivenheder leengere ude i fremtiden bliver relevante, og disse kan vere
vanskeligere for parterne at forudsige ved kontraktindgaelse, fordi verden kan se mere anderle-
des ud om f.eks. 10-12 &r, som kan veere tidshorisonten for partnerskabskontrakter, end om blot
5-6 ar som ved traditionel udlicitering. Partnerskabets leengere kontrakt medfarer saledes redu-
cerede transaktionsomkostninger i form af sjeldnere udbud, men omvendt starre transaktions-
omkostninger relateret til usikkerhed og kompleksitet.

Vanskelighed ved at male prestationer er den fjerde dimension, som handler om, i hvilken grad
trafikselskabet kan sikre sig, at busselskabet efterlever kontrakten, altsd motivationsomkostnin-
ger. Busdrift ligger forholdsvis hgjt pa denne dimension, idet der er principal-agent-problemer
af moral hazard-typen i forhold til den daglige drift. Busselskabet udfarer driften pa kontrakt for
trafikselskabet, og busselskabet er saledes agent for trafikselskabet som principal. Samtidig har
busselskabet privat information om reekke forhold, idet trafikselskabet kun kan overvage driften
stikprgvevis. Busselskabet er saledes ene om at kende til f.eks. det faktiske rengerings- eller
vedligeholdelsesniveau, den faktiske reservekapacitet til modvirkning af aflyste afgange, og det
faktiske antal afgange, der maske ikke gennemfgres som aftalt. Endvidere har trafikselskab og
busselskab forskellige mal, idet trafikselskabet gnsker kerslen udfert i aftalt kvalitet og omfang,
mens busselskabet gnsker de mindst mulige omkostninger. Informationsasymmetrien mellem
parterne gar, at busselskabet har mulighed for at udnytte opportunistisk, at trafikselskabet f.eks.
kun vanskeligt kan konstatere, om nogle ture aflyses, eller at der ikke gares rent sa ofte som af-
talt, altsd moral hazard. Traditionel udlicitering har ganske vist, som det fremgik i kapitel 3, bg-
der for bestemte fejl, der afslares ved stikpravekontroller, men da disse hgjst kan afslare "top-
pen af isbjerget”, ma denne monitoreringsindsats ventes kun at begreense moral hazard i be-
grenset omfang. Denne problemstilling eksisterer bade for traditionel udlicitering og partner-
skaber, men der er forskel pa, hvordan den er sggt handteret. | traditionel udlicitering har kon-
trakten i visse tilfelde indbygget en bod-/bonusordning ud fra malt passagertilfredshed som in-
dikator for kvaliteten. En sadan ordning indgar altid i partnerskaber, hvor boden eller bonussen
ogsa er gkonomisk starre. Derudover er der ved partnerskaber deling af merindtegter ved sti-
gende passagertal. Savel den starre bod-/bonusordning som deling af merindtaegter kan betrag-
tes som incitamentskontrakter, der skal lgse principal-agent-problemer, og partnerskaber kan
derfor gkonomisere over transaktionsomkostninger gennem bedre handtering af problemerne.
Det afhenger dog af, hvor effektive incitamentskontrakterne er, hvilket analyseres i afsnit 5.2.3
0g 5.2.4 nedenfor, men alene den forskel, at der er incitamentskontrakter i partnerskaber og ikke
i traditionel udlicitering ma formodes at reducere problemerne ved partnerskaber, hvilket er en
fordel ved denne form.

Femte og sidste dimension er sammenhang med andre transaktioner, hvilket for busdrift vil si-
ge, at karslen pa én kontrakt er relateret til karslen pa en anden kontrakt. En forskel mellem
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partnerskaber og traditionel udlicitering kan her veere konsekvenserne af, at forskellige bussel-
skabers kontraktforhold med trafikselskabet kan pavirke hinanden. Det kan vere tilfeldet i
partnerskaber, fordi der sker en deling af merindtaegterne ved stigninger i passagertal. Partner-
skaber med falles delstreekninger eller i samme omrade kan komme til at konkurrere om de
samme passagerer og dermed pavirke hinanden. Bod- og bonusordningerne relateret til kvalitet i
form af malt passagertilfredshed kan ogsa give anledning til, at forskellige busselskabers kon-
trakter pavirker hinanden, hvis de betjener samme delstraekning eller omrade, idet passagererne i
tilfredshedsmalingerne kan komme til at blande busselskabernes prastationer sammen, hvilket
giver en ringere sammenhang end gnskeligt mellem busselskabernes indsats og de malte og be-
lgnnede resultater. Partnerskaber har derfor en ulempe i forhold til traditionel udlicitering pa
denne dimension, fordi en sadan sammenhang kan underminere effektiviteten af deling af mer-
indteegter og bod-/bonusordninger for passagertilfredshed.

En gennemgang af dimensionerne ved busdrift som transaktion giver saledes ikke i sig selv et
Klart billede af de mest betydende fordele eller ulemper.

5.1.3 Overordnet mal

I traditionel udlicitering er malsatningen hos trafikselskabet en forbedring af produktivitet, og
busselskabets rolle er stort set reduceret til udferelse af driften efter ruter og kereplaner, trafik-
selskabet fastleegger, hvilket som tidligere naevnt kan opsummeres med ordet “forsyning”. Part-
nerskaber er omvendt baseret pa en felles malsatning hos trafikselskab og busselskab om for-
bedring af kvalitet, der skal tiltreekke flere passagerer, hvilket ogsa giver busselskabet flere ind-
teegter via delingen af ekstra billetindteegter. Partnerskaber kan opsummeres som “forretning”.

Parterne har med andre ord aftalt "felles mal” i erkendelse af, at de ikke har felles mal i ud-
gangspunktet. | bade gkonomi og jura defineres en kontrakt som en frivillig aftale, som parterne
indgér i enighed — en konsensus, felles vilje eller ”meeting of minds”. Enhver kontrakt er altsa,
uanset konkret form (fuldkommen, ufuldkommen, klassisk, relationel, eksplicit eller implicit
osv.), en aftale om et “faelles mal”, nemlig udfarelsen af det aftalte. P4 grund af usikkerhed og
kompleksitet samt begraenset rationalitet hos parterne kan de dog ikke i praksis udforme en kon-
trakt, der forudser alle situationer og specificere, hvad der skal gelde i hvert tilfelde. Kontrak-
ten bliver med andre ord ufuldkommen. Nar der hertil lzegges, at parterne kan agere opportuni-
stisk og har forskellig information, opstar der risiko for, at en part kan svigte aftalen, altsa ikke
opfylde det "feelles mal”. Det gaelder bade traditionel udlicitering og partnerskaber, hvorfor det
principielt er meningslgst selvstendigt at aftale "feelles mal”. At der i partnerskaber indgar star-
re gkonomiske incitamenter relateret til passagertilfredshed end i traditionel udlicitering og
yderligere incitamenter i form af deling af ekstra takstindteegter nar passagertallet stiger, viser

70



0gsa, at trafikselskabet har fundet det ngdvendigt at gare mere end blot at aftale "fzelles mal” for
at fa busselskabet til at arbejde for dette mal. Kort sagt kan et aftalt “feelles mal” ikke i sig selv
forventes at betyde noget for, om partnerskaber fungerer bedre eller darligere end traditionel ud-
licitering.

5.2 Kontraktform

I det folgende undersgges konsekvenserne af kontraktformen, altsé farst og fremmest falgerne
af, hvordan kontrakten er udformet, og problemstillinger undervejs i kontraktperioden.

5.2.1 Kontraktform

Kontrakten er i traditionel udlicitering en klassisk kontrakt, hvor flest mulige eventualiteter er
segt beskrevet og handteret, og der kan vare gkonomiske incitamenter i form af en bod-
/bonusordning for at sikre busselskabets indsats for kvalitet. Partnerskabet er derimod en relati-
onel kontrakt, der opstiller feelles mal og regler for, hvordan beslutninger treeffes i feellesskab,
og hvor deling af merindteaegter ved flere passagerer og bod-/bonusordninger er starre for at sik-
re opfyldelsen af det feelles mal. De klassiske kontrakter, som altsa bruges ved traditionel udlici-
tering, kan dog kun vanskeligt specificere alle fremtidige situationer, fordi der hersker usikker-
hed om fremtiden. Samtidig er det forbundet med store transaktionsomkostninger at udforme en
tilneermelsesvist fuldkommen kontrakt, da det tager meget tid og arbejde at opna overblikket
over alle tenkelige situationer og finde passende lgsninger pa dem. Parterne, f.eks. busselska-
bet, der skal udregne et tilbud ved licitationen, far vanskeligt ved at overskue konsekvenserne af
at indga kontrakten pa grund begraenset rationalitet, og da det i praksis er trafikselskabet, der
skriver kontrakten, som sendes i licitation, er det busselskabet, der skal tilbyde en pris for at pa-
tage sig forpligtelserne i den. Busselskabet kan vare ngdt til at undlade en fuld beregning af
konsekvenserne af alle beskrevne eventualiteter, men i stedet ngjes med at basere sit tilbud pa et
estimat, hvorfor busselskabet ma patage sig en risiko i form af konsekvenserne ved at have un-
dervurderet omkostningerne, safremt bestemte situationer opstar. Denne risiko ma busselskabet
tilregne sin tilbudspris, som derved treekkes op, ligesom problemstillingen heenger sammen med
winner’s curse-fenomenet, jf. afsnit 5.3.1. En transaktionsomkostningsfordel ved klassiske kon-
trakter og dermed traditionel udlicitering er, at kontrakterne er lettere om ngdvendigt at hand-
haeve via retssystemet. Retssystemet er dog dyrt og langsommeligt sammenlignet med intern
konfliktlasning mellem parterne, hvorfor retssystemet i sig selv er behaftet med store transakti-
onsomkostninger, og fordelen eksisterer derfor kun, hvis konflikten ger en retssag uundgaelig.
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Partnerskabet er derimod baseret pa en relationel kontrakt, som er simplere og dermed billigere
for parterne at udforme, fordi den ikke sgger at beskrive alle situationer, men i stedet opstiller
rammer og beslutningsregler. | nogle henseender reduceres derved risiko, da handteringen af en
reekke situationer overlades til senere forhandling, hvor begge parter kan gve indflydelse, og
hvor situationerne lgses ud fra den aktuelle situation og ikke bestemmelser, der blev udformet,
inden situationen var kendt. Omvendt betyder det dog ogsa, at der er starre usikkerhed om ud-
faldsrummet, idet parterne ikke ved kontraktindgaelse ved, hvilke lgsninger, der kan komme pa
bordet ved forhandlingerne. Samtidig er disse forhandlinger forbundet med transaktionsomkost-
ninger, fordi begge parterne ma afsztte tid og arbejde hertil, hvilket i langt mindre omfang hav-
de veeret ngdvendigt ved anvendelse af regler i en klassisk kontrakt. Transaktionsomkostninger-
ne ved lgbende forhandlinger ma formodes at veere en vasentlig omkostning ved partnerskaber i
forhold til traditionel udlicitering. Anvendelsen af den klassiske kontrakts regler ved traditionel
udlicitering kan dog forventes oftere at give anledning til uenigheder, og en striks overholdelse
af kontraktens regler kan give mindre efficiente resultater end de mere fleksible forhandlinger i
partnerskabet. Omkostningerne ved forhandling skal derfor ses i forhold til problemer ved den
klassiske kontrakts mindre fleksibilitet. Delingen af merindtaegter ved stigende passagertal giver
desuden busselskabet incitament til at arbejde for det feelles mal, safremt reglerne for delingen
er udformet effektivt, jf. afsnit 5.2.4 om delingen af merindteegter betragtet som incitamentskon-
trakt, og denne kontraktform er derfor med til at begreense de transaktionsomkostninger, der
skyldes, at busselskabet ellers kunne svigte aftalen til fordel for egne mal, altsa principal-agent-
problemer. Den relationelle kontrakt kan vanskeligere handhaves via retten, hvis en konflikt ik-
ke kan lgses af parterne selv, pga. de uklare bestemmelser i kontrakten: Det er sveert for parterne
at overbevise retten om, at den anden part ikke har overholdt sin del af kontrakten, og retssagen
bliver mere kompliceret, fordi der ma bruges ressourcer pa at klarleegge, hvad der ma opfattes
som veerende aftalt. Da retssager dog vil vere undtagelsen, mens indgaelse af og lgbende sam-
arbejde i kontrakterne derimod er hverdag, ma der dog leegges mest vagt pa, at transaktionsom-
kostningerne relateret til indgaelse og lgbende samarbejde vil veere lavere ved partnerskaber.

Set med transaktionsomkostningsteori er forskellen i hgj grad et spgrgsmal om styringsstruk-
tur”, hvor de generiske styringsstrukturer er marked, hierarki og hybridform. Bade traditionel
udlicitering og partnerskaber ma betegnes som hybridformer, idet de kombinerer elementer fra
markedet med elementer fra hierarkiet, men der er tale om kombinationer af forskellige mar-
kedselementer og hierarkiske elementer. Traditionel udlicitering ligger neermest markedet, nar
det geelder kontraktlengden, idet de kortere kontrakter (op til 6-8 ar) ligner spotmarkedets her
og nu-handler mere end partnerskabets leengere kontrakter (fra 6-8 ar til 10-12 ar), der har starre
lighed med intern organisering. Traditionel udliciterings eksplicitte bestemmelser og detailspe-
cifikationer om flest mulige eventualiteter, der leegger op til ekstern konfliktlgsning, er en lighed
med spotmarkedet. Partnerskaber ligger tilsvarende naermere hierarkiet, altsd intern organise-

72



ring, pga. de lengere kontrakter og felles beslutningstagning, ligesom merindtegter ved flere
passagerer bliver delt mellem parterne, og konflikter er vanskeligere at handtere via retssyste-
met. P& andre mader ligner traditionel udlicitering dog mere hierarkiet end partnerskaber gar,
nemlig ved at de “forretningsmaessige” beslutninger om pris og rute mv. treeffes af trafikselska-
bet alene, mens selve udfarelsen af driften er overladt til en entreprengr (busselskabet) uden ind-
flydelse herpd; en primaert hierarkisk organisering. Partnerskabet ligger nermere markedet, nar
det geelder netop disse beslutninger om, fordi busselskabets direkte kontakt med passagererne
og den daglige drift og viden om behovene inddrages i beslutningerne, som hvis busselskaberne
selv skulle leve af at selge buskarsel direkte til passagererne. Det er netop kernen i, at traditio-
nel udlicitering kan kaldes "forsyning” og partnerskaber “forretning”.

5.2.2 Risikofordeling

Ved traditionel udlicitering er risikoen relateret til indtaegter, altsa udsving i billetindtagter, ale-
ne hos trafikselskabet, bortset fra, at et fald over lang tid kan medfare, at buskarslen skares ned,
sd der bliver et mindre forretningsomrade for busselskaberne. | partnerskaber er risikoen relate-
ret til billetindteegter delt mellem trafikselskab og busselskab, idet merindtaegter ved stigende
passagertal deles. Sterstedelen af risikoen er dog fortsat hos trafikselskabet, da det kun er mer-
indteegter ud over et basisniveau i kontrakten, der deles.

Nar der ved partnerskabet overfgres en del af risikoen vedrarende billetindtegter til busselska-
bet, sker det for at skabe incitament hos busselskabet til at arbejde for at tiltreekke flere passage-
rer. Effektiviteten heraf diskuteres nedenfor i afsnit 5.2.4. Busselskabet ma forventes ved ud-
buddene at tillegge deres priser en vis risikopreemie for at patage sig denne risiko, men den der-
af fglgende hgjere kontraktbetaling skal kun betragtes som en ulempe, hvis fordelene ved de
ekstra incitamenter, busselskabet gives, ikke overstiger risikopremien. Overfarsel af risiko til
busselskabet kan altsa godt vaere hensigtsmassigt, ikke mindst da busselskabet pa nogle omra-
der har information, trafikselskabet ikke har, der er relevant for tiltreekningen af passagerer,
nemlig direkte kontakt med passagererne og viden om deres behov. Hvis busselskabet kan ind-
drage denne private information i sin handtering af risikoen, altsa bruge den til at tiltreekke flere
passagerer, har busselskabet bedre mulighed for at handtere risikoen end trafikselskabet. Derved
er risikofordelingen mere effektiv i partnerskaber, altsd med mindre samlet tab ved at handtere
risikoen, end hvis risikoen vedr. takstindteegterne alene 1a hos trafikselskabet som ved traditio-
nel udlicitering. P4 andre omrader er mere risiko hos busselskabet ved partnerskaber dog en
ulempe, nemlig nér busselskabet ikke har mulighed for at handtere risikoen hensigtsmaessigt.
Det er tilfeldet, nar tilfeldige udefrakommende forhold bliver afgarende for passagertilfredshed
eller passagertal og dermed for busselskabets indtjening. Det kan f.eks. vare trafikale eller
vejrmassige situationer som en varm sommer, der ggr mange passagerer til cyklister, eller en
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kold vinter, der gar cyklister til buspassagerer, men samtidig pavirker deres humar, sa de giver
lave tilfredshedsvurderinger. Sadan risiko ma busselskabet forventes at handtere ved at indregne
en risikopreemie i tilbud ved licitationerne, hvorved trafikselskabet kommer til at betale for den.

5.2.3 Bod-/bonusordninger

Som omtalt i afsnit 5.1.2 (delen vedr. vanskelighed ved at male prastationer) er forholdet mel-
lem trafikselskab og busselskab en principal-agent-relation, idet busselskabet udferer et arbejde
pa vegne af trafikselskabet. Det er samtidig praeget af principal-agent-problemer (moral hazard),
da busselskabet har privat information om forhold i driften, der kan udnyttes opportunistisk, og
da trafikselskab og busselskab har forskellige mal, idet busselskabet gnsker at udfare driften
med de mindste mulige omkostninger, mens trafikselskabet gnsker driften udfert i hgjest mulig
kvalitet og i overensstemmelse med kontrakten. Bod- og bonusordningerne kan ses som en inci-
tamentskontrakt, der er designet til at lgse dette problem, ved at give busselskabet gkonomisk
bonus eller bod, sa busselskabet far incitament til at udfere driften i overensstemmelse med tra-
fikselskabets gnsker. Trafikselskabet maler lgbende passagertilfredsheden pa ruten i kontrakten,
og des hgijere tilfredsheden ligger i forhold til kontraktens mal, des hgjere bonus udbetales der.
Tilsvarende modregnes kontraktbetalingen til busselskabet en stgrre bod, des mere passagertil-
fredsheden ligger under malet i kontrakten. | traditionel udlicitering indgar bod- og bonusord-
ninger i visse tilfelde, men i partnerskaber eksisterer ordningerne altid, og de er gkonomisk
starre, hvilket vil sige, at incitamenterne er mere intense end i traditionel udlicitering.

Bod- og bonusordningen er som incitamentskontrakt baseret pa malt passagertilfredshed, hvilket
vil sige, at en vis stikprgve af passagererne med mellemrum af trafikselskabet spgrges om deres
oplevelse af driften. Passagertilfredshed er altsd den eneste resultatindikator, og starrelsen af
bonus eller bod falger lineaert det malte tilfredshedsniveaus forskel til det i kontrakten fastsatte
mal. Som incitamentskontrakt kan bod- og bonusordningen derfor sasmmenholdes med de fire
principper for udformningen af effektive incitamentskontrakter.

Bod og bonus skal ifalge the informativeness principle udmales pa baggrund af indikatorer, der
afspejler busselskabets indsats med mindst fejl i form af udefrakommende forholds pavirknin-
ger. Passagertilfredshed er som navnt eneste indikator, og denne afhaenger af busselskabets ind-
sats i forhold til f.eks. rengering og vedligeholdelse, reservekapacitet til at modvirke aflysninger
og god ledelse mv., sd chauffgrerne yder en god indsats. Passagertilfredsheden afhaenger dog
ogsa af udefrakommende forhold, som busselskabet ikke kan kontrollere. Er det f.eks. svert at
overholde kareplanen pa grund af kedannelser, kan det formentlig fare til lavere grad af passa-
gertilfredshed, og darligt vejr kan ggre det vanskeligt at holde busserne rene, hvorved de giver
et darligt indtryk, uanset renggringsindsats. Regn, blaest og kulde kan ogsa tenkes at pavirke

74



passagererne psykologisk i retning af mere negative vurderinger. The informativeness principle
er derved ikke sarlig godt opfyldt, men det ma huskes, at malet for passagertilfredshed i kon-
trakten kan fastsettes, sé der er taget hgjde for det gennemsnitlige niveau af disse problemer.

Efter the incentive-intensity principle skal belgnninger eller bod varre starre, des bedre bussel-
skabet kan reagere pa incitamenterne, og hvis dets risikoaversion er lav. Busselskabet har via sin
viden om den daglige drift og direkte kontakt med passagererne en reekke muligheder for at gere
tiltag, der kan heeve tilfredsheden. Problemer med overholdelse af kgreplanen pa en rute, kan
busselskabet f.eks. fa @ndret i samarbejde med trafikselskabet, ligesom man kan sgrge for me-
gen renggring og tilstraekkelig reservekapacitet. De udefrakommende forhold har dog stadig be-
tydning. Hvad angar risikoaversion, er det formentlig i hgj grad et spargsmal om busselskabets
starrelse, da et stort busselskab har mange kontrakter, hvorfor risikoen ved incitamentskontrak-
ter er spredt, og den samlede risiko bliver beregnelig og handterlig som en bestemt omkostning,
der inddrages, nar der skal udregnes tilbud. For et lille busselskab med kun én kontrakt er varia-
tionen i betaling som falge af bod- og bonusordningen et starre problem, fordi risikoen er kon-
centreret. Det lille busselskab har derfor sandsynligvis starre risikoaversion, hvorfor det i teori-
en er hensigtsmassigt at overfgre mindre risiko fra trafikselskabet til det lille busselskab end til
det store.

Ifalge the monitoring intensity principle skal bonussen eller boden veere stor, hvis monitorerin-
gen er intens, hvilket i dette tilfeelde vil sige, at passagertilfredshedsmalingerne er hyppige og
baseret pa tilstraeekkeligt mange respondenter, sa de bliver retvisende, og omvendt lille, hvis mo-
nitoreringen ikke er intens. Da der sparges flere tusinde mennesker arligt, ma monitoring inten-
sity principle siges at veere opfyldt.

Det sidste princip, the equal compensation principle, siger, at bonussen eller boden skal gives
efter indikatorer, sa det betaler sig for busselskabet at fordele sin indsats rigtigt mellem de for-
skellige delopgaver. Busselskabet har forskellige opgaver i forhold til at levere god kvalitet: En
opgave er at sgrge for tilstreekkelig rengaring og vedligeholdelse, en anden opgave er at lede
chauffgrerne og andre medarbejdere, sa driften fungerer godt, og en tredje er f.eks. at opretholde
tilstraekkelig reservekapacitet, sa aflyste afgange pa grund af besnedbrud o.lign. kan mindskes.
Der er altsa et fleropgaveproblem, men bonus eller bod udmales kun efter én resultatindikator,
nemlig passagertilfredshed. Busselskabet far sdledes incitament til at maksimere passagertil-
fredsheden, og det ma formodes, at busselskabet som (begranset) rationel egennyttemaksime-
rende aktgr vil sgge at gare dette med de mindste mulige omkostninger. Busselskabet vil derfor
koncentrere sin indsats pa de opgaver, der med mindst indsats kan udlgse hgjere passagertil-
fredshed, mens indsatsen pa andre omrader vil veare begraenset. Pa en rute, hvor der f.eks. kun er
fa minutter mellem afgangene, kan det veere, at en aflysning kun vanskeligt bemarkes af passa-
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gererne, hvorfor dette reelt ikke pavirker tilfredsheden i samme grad som eks. renggringen af
busserne. Busselskabet fokuserer derfor pa renggring frem for reservekapacitet, selvom trafik-
selskabet maske prioriterer hgjere, at alle ture gennemfares, s& troveerdigheden i den kollektive
trafik ikke undermineres. Bod- og bonusordningen vil altsd formentlig bidrage til at gge passa-
gertilfredsheden, men busselskabets indsats kan blive fordrejet til ulempe for de omrader, hvor
en indsats kun i ringe grad pavirker passagertilfredshed.

Samlet ma bod- og bonusordningerne relateret til passagertilfredshed forventes faktisk at give
busselskaberne et vist incitament til at udfare driften, sa passagererne bliver mere tilfredse end
de ville have veeret uden en sadan ordning. Udover at have mindst visse aspekter af kvaliteten
medfarer ordningerne ogsa forbedret allokativ efficiens pa grund af den ggede passagertilfreds-
hed. Dette er saledes fordele ved partnerskaber, fordi bod- og bonusordningerne her altid indgar,
og principal-agent-problemer i driften mindskes.

Et problem ved incitamentskontrakter, herunder bod- og bonusordningen relateret til passager-
tilfredshed, er transaktionsomkostningerne omkring udformningen af kontrakten. Der er ganske
mange forhold, der skal tages i betragtning, og kontrakten ma ngje udformes under hensyn til de
fire principper for incitamentskontrakter, sa ordningen bliver effektiv. Herudover er der princi-
pal-agent-problemer af adverse selection-typen, fordi busselskabet har privat information om,
hvor let eller vanskeligt det vil vare at pavirke passagertilfredsheden, og dette kan udnytte til at
fa lavere mal for tilfredshed skrevet ind i kontrakten. Omvendt kan busselskabet veere udsat for
skraldeeffekten, idet trafikselskabet ved fastsaettelsen af tilfredshedsmalet i en ny kontrakt kan
haeve dette i forhold til hidtidige kontrakter, hvis det er lykkedes busselskabet opna store bonus-
udbetalinger. Herved kan busselskabet reelt blive "straffet” for at have gjort en indsats for pas-
sagertilfredsheden, og frygten for skraldeeffekten kan medfare, at busselskabet i stedet undlader
denne indsats, sd kravene ikke haves i fremtiden. Dette kan ogsa medvirke til at gare bod- og
bonusordningen ineffektiv. Endelig medfarer bod- og bonusordningen et gget behov for monito-
rering i form af Igbende malinger af passagertilfredshed, som er ngdvendige for den praktiske
gennemfarelse af ordningen, og spares der pa dette omrade, bliver ordningen mindre effektiv.

En variant af belgnning til busselskabet for god kvalitet er frivillige kontraktforleengelser, idet
partnerskabskontrakten f.eks. kan veere pa ca. 6-8 “obligatoriske” ar med optioner pa frivillige
forleengelser, hvis den leverede kvalitet er god, eller det feelles mél om flere passagerer er opna-
et. For at en kontraktforlengelse skal have effekt som incitament til at levere god kvalitet, skal
den have en positiv veerdi for busselskabet, hvilket ikke er tilfeeldet i en eventuel underskudsgi-
vende kontrakt. Det er derfor vaesentligt, at forleengelsen er frivillig, s busselskabet kan velge
at afvise den. Har kontraktforlaengelse en positiv veerdi, kan det give busselskabet incitament til
at levere tilstrekkelig god kvalitet til, at trafikselskabet vil tilbyde kontraktforleengelse. Som en
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form for incitamentskontrakt, altsa belgnning af gnskede resultater, er frivillige kontraktforlzen-
gelser dog ikke ngdvendigvis specielt effektive. Udover de problemer, der allerede er navnt for
bods- og bonusordningen relateret til passagertilfredshed, kan trafikselskabet kun vanskeligt ju-
stere den veerdi, kontraktforleengelsen har for busselskabet. Veerdien afhanger jo af det tilbud,
busselskabet i sin tid vandt kontrakten med ved udbuddet. Problemet betyder, at incitamentets
intensitet ikke kan afpasses sikkerheden i de malte resultater eller busselskabets mulighed for at
forbedre resultaterne, hvilket bryder med the incentive-intensity principle. Endelig er frivillig
kontraktforleengelse en belgnning, der falder i fremtiden, og ikke umiddelbart, hvilket iszer i be-
gyndelsen af den obligatoriske kontraktperiode kan betyde, at incitamentet er mindre effektivt,
da der er lang tid til belgnningen, og vardien af en kontraktforlaengelse er mere usikker for bus-
selskabet, des leengere fremme i tiden, den ligger. Eventuelle frivillige kontraktforlengelser vil
derfor som “incitamentskontrakt” naeppe vare specielt effektive, men de kan vere en praktisk
made for trafikselskabet at styre kvalitet pa, idet kontraktforleengelse kan tilbydes busselskaber,
der leverer gode resultater, mens de kan undlades tilbudt busselskaber med kvalitetsproblemer.
Herved udstraekkes de kontraktforhold, der fungerer godt, mens mindre velfungerende kontrak-
ter hurtigere sendes i udbud igen. Tilbud om kontraktforleengelse eller undladelse heraf kan og-
sd fungere som uformel belgnning eller “straf”, hvorved trafikselskabet kan belgnne eller straffe
busselskabet i forhold til opfyldelse af mindre klare kontraktskrav eller gensidige forstaelser,
altsa implicitte kontrakter. Alt i alt kan partnerskaber have en vis fordel i forhold til kvalitet via
muligheden for frivillige kontraktforleengelser.

Ikke kun trafikselskab og busselskab star dog i et principal-agent-forhold til hinanden. Ogsa in-
ternt hos begge parter er der principal-agent-relationer og -problemer. Trafikselskabet er dels
agent for regioner og kommuner, som finansierer den karsel, trafikselskabet tilvejebringer via
sine entreprengrer, dels har trafikselskabet ansat ledere, mellemledere og ansatte under disse
mellemledere. En mellemleder er agent i forhold til sin overordnede leder som principal, men er
samtidig principal over for sine ansatte som agenter. Blandt de ansatte er kontrollgrerne, der "pa
gaden” skal overvage busselskabernes karsel og foretage stikprgver samt kvalitetsmalinger til
brug for bod- og bonusordningen i kontrakterne. Trafikselskabet kan altsa beskrives som en kee-
de af principal-agent-relationer fra det politiske niveau til de medarbejdere, der overvager drif-
ten, afregner med busselskaberne, tilretteleegger udbud og indgar kontrakter med busselskaber-
ne. P& samme made er der principal-agent-kader i et busselskab, hvor chauffarerne er agenter
for deres lokale leder pa garageanlagget, som principal, der igen er agent for busselskabets ad-
ministration. | et mindre busselskab er kaeden af principal-agent-relationer kortere, men f.eks. er
chauffgrerne ogsa her agenter for busselskabet som principal.

Af pladsmassige grunde kan alle principal-agent-relationerne ikke gennemgas her, men et vig-
tigt internt principal-agent-problem er i forhold til chaufferernes indsats, der sandsynligvis har
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stor betydning for den kvalitet, passagererne oplever, og i hvert fald for overholdelse af kare-
planen, brendstofgkonomisk karsel, omfang af skader og korrekt billettering mv. Chauffagren
udfarer sit arbejde uden starre overvagning, bl.a. fordi det ville veaere forbundet med store om-
kostninger at monitorere chauffarerne intensivt. Samtidig kan mange forhold sa som udstedel-
sen af en forkert billet reelt ikke konstateres efterfalgende (nar billettens modtager er staet af),
eller det kan vare sveert at se, om for sen eller for tidlig afgang fra et stoppested, skyldtes ude-
frakommende forhold eller chauffgrens manglende opmeerksomhed pa kareplanen. Der er altsa
asymmetrisk information, idet chauffgrerne har betydeligt bedre information om deres egen ind-
sats end busselskabet. Det er dog ikke chauffgrens indsats alene, der er afgerende: Kareplanens
overholdelse afhaznger ogsa af den gvrige trafik, som er mere eller mindre tilfeldige udefra-
kommende forhold, og af om kereplanen er realistisk. Skader afhanger tilsvarende ogsa af an-
dre trafikanter og tilfeldigheder. Chauffgren skal desuden afveje flere hensyn mod hinanden
som f.eks. overholdelse af kareplanen kontra den service, der ligger i at vente pa en tililende
passager. Endelig kan chauffgren ogsa handle opportunistisk ved f.eks. at have gnske om at
komme tidligt frem til en endestation, hvor han har pause, og derfor komme foran kereplanen,
eller af dovenskab ikke sikre sig, at billetautomaten er indstillet korrekt. Principal-agent-
forholdet mellem busselskab og chauffegr er derfor preeget af asymmetrisk information, male-
problemer, fleropgaveproblemer, mulighed for opportunisme og kun delvis sammenhang mel-
lem chauffarens indsats og resultatet af hans arbejde. | traditionel udlicitering indgar der ikke en
incitaments- eller resultatlgnskontrakt med chauffgrerne, og forholdet mellem busselskab og
chauffarer er ikke en del af kontrakten mellem trafikselskab og busselskab. Busselskabets inter-
ne principal-agent-problemer har man ikke traditionelt sggt last med incitamentskontrakter, men
i partnerskaber er det almindeligt, at der indgar en gkonomisk belgnning til chauffgrerne, hvis
kvalitetsmalingerne viser god kvalitet. Der er dog ikke tilsvarende bod, hvis kvaliteten ligger
under et bestemt mal. Belgnningen er en gkonomisk bonus, som gives pa gruppebasis, saledes at
alle chauffarer, der er knyttede til karslen, deler belgnningen. Det er relevant at vurdere, hvor
godt denne form for incitamentskontrakt mellem busselskab og chauffgrer kan forventes at vir-
ke. Pa grund af den begraensede plads gennemgas de fire principper for incitamentskontrakter og
skraldeeffekten ikke igen her relateret til bonusordningen med chauffarerne. | stedet ses der pa
sarlige problemer, der kan teenkes, nar bonusordningen med chauffgrerne dels er gruppebaseret
og dels eksisterer over for individuelle lsnmodtagere.

Gruppeordningen kan teenkes at veere valgt, fordi det som navnt er vanskeligt at monitorere den
enkelte chauffgrs arbejde, mens der derimod eksisterer kvalitetsmal for den samlede kersel i
form af den passagertilfredshed, som trafikselskabet maler for at afregne bod- og bonus over for
busselskabet. Belgnningen udlgses altsa til gruppen som helhed, saledes at en gruppe pa N
chauffgrer hver modtager 1/N-del af belgnningen. Af samme arsag opstar dog ogsa et 1/N-
problem, dvs. incitament til free rider-adfeerd i gruppen af chauffgrer. Hver chauffer er nadt til
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at gere en indsats for at skabe god kvalitet og tilfredse passagerer, hvis der skal opnas bonus,
men hvis han undlader denne indsats og sparer det besveer og den disnytte, indsatsen medfarer,
mens de andre chauffarer stadig ger deres indsats, kan han alligevel modtage sin 1/N-del af be-
Ignningen. En anden chauffar, der faktisk ger sin del af indsatsen, ma samtidig acceptere at dele
belgnningen med dem, der ikke gar det. For begge chauffarer mangler der derfor sammenhang
mellem reel indsats og belgnning. Iser pa sterre ruter, hvor der er mange chauffarer, dvs. hvor
N er stort, vil free rider-adfeerd veere et sandsynligt problem. Dette kan ggre bonusordningen set
som incitamentskontrakt ineffektiv, fordi det er alle chauffarerne, der har incitament til at free
ride, hvorfor chauffgrerne som samlet gruppe ikke arbejder for at skabe god kvalitet og tilfredse
passagerer. De far sa i sidste ende heller ikke en bonus til deling. Chauffarerne kan desuden ik-
ke forventes i starre omfang at holde gje med, om andre chauffgrer ger, hvad de kan, og eventu-
elt f.eks. udgve sociale sanktioner over for free ridere, nar de holder pause sammen. Det skyl-
des, at chauffarerne det meste af tiden sidder bag rattet i hver sin bus ude pa ruten og dermed er
usynlige for hinanden, og at overvagningen ogsa er ramt af 1/N-problemet, hvor den enkelte
chauffgr ma bere den fulde overvagningsindsats, men dele gevinsten i form af forbedret bonus-
niveau med alle chauffgrer. Den gruppebaserede bonusordning i partnerskabet kan derfor kun
forventes at have begrenset effekt pa kvalitet og passagertilfredshed.

Som type af agenter adskiller chauffgrerne sig ogsa fra f.eks. busselskaber. Et stgrre busselskab
vil typisk have egne gkonomer og jurister ansat, og de medarbejdere, der har at ggre med inci-
tamentskontrakten, bergres ikke umiddelbart af bod eller bonus pa deres egen indkomst. Et star-
re busselskab vil ogsa have mange forskellige kontrakter, hvorfor risikoen er spredt, sa det ikke
er af betydning, om der i enkelttilfeelde eventuelt ma betales bod, selvom der er gjort en stor
indsats, da det gennemsnitligt giver bonus at gare en indsats for kvaliteten. For buschauffgrerne
er der imidlertid tale om, at en eventuel bonus er personlig indkomst, hvorfor fraveret af for-
ventet bonus kan blive betragtet som et personligt tab for chauffgrerne (bod til chauffgrerne
indgar som navnt ikke i ordningen). Samtidig er chauffgrernes risiko relateret hertil koncentre-
ret, idet chauffarerne generelt ikke vil have andre vesentlige indtegtskilder. Kort sagt ma
chauffagrerne forventes at veere forholdsvis risikoaverse, og disnytten for dem ved en bonusord-
ning, der ikke udlgser forventet belgnning, selvom de har gjort en indsats for at skabe god kvali-
tet, er derfor forholdsvis stor — hvilket ogsa kan tenkes at fglge af psykologiske forskelle mel-
lem individer og en administration eller ledelse. | dette tilfeelde "straffer” bonusordningen reelt
ellers hardtarbejdende chauffarer, hvorved den i bedste fald bliver ineffektiv og i verste fald ud-
lgser negative reaktioner fra chauffgrernes side.
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5.2.4 Billetindteegter

Et vaesentligt forhold er, at passagererne ikke er ”kunder” hos det busselskab, hvis busser de kg-
rer med, men hos trafikselskabet, som busselskabet handler pa vegne af som agent. Trafiksel-
skabet er dermed busselskabets egentlige kunde. Busselskabet reagerer derfor ikke direkte pa
passagerernes til- eller fravalg af den buskarsel, der udfares, da busselskabet primeert er interes-
seret i trafikselskabets efterspargsel efter buskersel. Denne ma dog formodes pa langt sigt at bli-
ve pavirket af passagerernes valg. Delingen af merindteegter ved stigende passagertal, som er en
del af partnerskaber, skal derfor ligesom bod- og bonusordningen for malt passagertilfredshed
give busselskabet incitament til at arbejde for tiltreekningen af passagerer. | traditionel udlicite-
ring tilfalder alle billetindtaegter trafikselskabet, mens merindtaegterne ved stigende passagertal
altsd i et partnerskab deles mellem trafikselskab og busselskab. Denne deling af merindtaegter
har visse ligheder med en incitamentskontrakt, da de ekstra indtegters stgrrelse afhanger af
passagertallet, som antageligvis dels afhanger af busselskabets indsats for at levere god kvalitet
og via nye tiltag i samarbejde med trafikselskabet at tiltreekke passagerer, dels af udefrakom-
mende forhold. Det er derfor nerliggende at undersgge, om delingen af ekstra billetindteegter
opfattet som en incitamentskontrakt kan forventes at fungere effektivt, og altsa i hvor hgj grad,
de fire principper for udformningen af incitamentskontrakter er opfyldt.

Ifglge the informativeness principle skal indikatorerne for agentens, altsa busselskabets, indsats
med mindst mulig fejl sige noget om denne indsats og ikke udefrakommende forhold. Der er
dog flere udefrakommende forhold, der pa bade kort og langt sigt kan pavirke passagertallene i
betydelig grad. Det er f.eks. vejret, &ndringer i benzinpriserne og dermed omfanget af bilisme,
generelle konjunktursvingninger, som kan betyde noget for antallet af pendlere, demografiske
udviklinger osv. Selvom det er muligt at justere for visse forhold ved en form indeksregulering i
kontrakten, ma busselskabet acceptere en risiko for, at ekstra indsats ikke fglges af en stigning i
passagertallene, eller at der ligefrem sker et fald. Som navnt i afsnit 5.1.2 om busdrift som
transaktion kan passagertallene desuden tenkes at blive pavirket af andre partnerskaber om bus-
ruter, der forlgber helt eller delvist i samme omrade, hvis ruterne kan vere alternativer til no-
genlunde samme transportopgave'®. Er disse partnerskaber med forskellige busselskaber som
entreprengrer, kan busselskaberne i et vist omfang komme til at konkurrere om de samme pas-
sagerer, sa passagertallene — og dermed merindtaegterne til deling mellem trafikselskab og bus-
selskab — bliver pavirket af kvaliteten og gennemfarte tiltag, ogsé i andre partnerskaber. Set med
principal-agent-teori svarer det til en situation med én principal og flere agenter, og hvor inci-
tamentskontrakterne ideelt skal udformes, sa agenterne far incitament til at samarbejde om at

18 Dette forudsztter ikke, at ruterne er parallelle. Der kan f.eks. vare tale om et partnerskab om én rute di-
rekte fra A til B og et partnerskab om en anden rute, der karer fra A til en togsstation, hvorfra der er tog
videre til B.
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opfylde principalens mal om hgjere passagertal. Sadan er delingen af ekstra billetindtaegter ved
stigende passagertal i partnerskaber dog ikke udformet, hvorfor the informativeness principle alt
i alt kun i mindre omfang er opfyldt.

The incentive-intensity principle siger for det forste, at incitamenterne begr vere sterre, hvis der
er fordel for principalen ved, at agenten yder en ekstra indsats. Det er tilfeeldet, selv hvis bussel-
skaber i forskellige partnerskaber konkurrerer om de samme passagerer, eftersom der kun deles
de merindtaegter, der er, altsa en udbetaling til busselskaberne, der er proportional med det sam-
lede passagertal. For det andet siger princippet, at incitamenterne bgr veere starre, hvis bussel-
skabets risikoaversion er lav. Her ma der nok skelnes mellem store og sma busselskaber, idet
store selskaber har mange forskellige kontrakter med flere trafikselskaber og maske i forskellige
lande at sprede deres risiko over, hvorfor de ma forventes at have relativt lav grad af risikoaver-
sion. Et dansk trafikselskab ejet af kommuner og regionen i et omrade kan endda i sammenlig-
ning med en multinational transportkoncern vere den mest risikoaverse part. Sma busselskaber
har omvendt kun én eller nogle fa kontrakter med ét trafikselskab, hvorfor risikoen er koncen-
treret, og busselskabet derfor kan ventes at have hgjere grad af risikoaversion. For bade sma og
store busselskaber galder dog, at mange udefrakommende forhold, der kan pavirke passagertal-
lene, er af "strukturel” natur, sa de reelt pavirker alle eller de fleste busruters passagertal. Det
geelder f.eks. endringer i konjunkturer og benzinpriser, hvorved hverken sma eller store bussel-
skaber kan gardere sig ved at sprede deres risiko over flere kontrakter. Derfor ma busselskabet
som agent antages at have forholdsvis hgj risikoaversion, nar det drejer sig om risikoen ved ude-
frakommende pavirkninger af passagertal. Princippet siger desuden, at de gkonomiske incita-
menter bgr vere starre, hvis agenten har gode muligheder for at reagere pa dem gennem sin ind-
sats. Det er kun delvist tilfeeldet, idet busselskabet ganske vist har nogen kontrol med leveret
kvalitet og kan sgge at gennemfgre andre tiltag sd som tilpasninger af kareplan, rute og mar-
kedsfaringskampagner i samarbejde med trafikselskabet, men det kan ikke forventes, at mulig-
hederne for at tiltreekke nye passagerer er ubegranset, idet de passagerer, der lettest kan tiltraek-
kes, meget teenkeligt er dem, der er blevet tiltrukket fgrst, hvorfor opgaven reelt bliver vanskeli-
gere og vanskeligere. Busselskabet kan under alle omsteendigheder ikke forventes at arbejde for
at tiltreekke flere passagerer, nar omkostningerne hertil overstiger busselskabets andel af de eks-
tra billetindtaegter. Samlet er the incentive-intensity principle derfor ogsa kun i mindre grad op-
fyldt, hvilket medfarer, at busselskabet far en risiko, som det kan forventes at tage sig betalt for
i form af hgjere priser ved indgaelse af kontrakten, altsa en slags risikopreemie.

The monitoring intensity principle siger, at de gkonomiske incitamenter bgr veere starre, hvis
malesikkerheden er god. Dette haenger sammen med the incentive-intensity principle, ifglge
hvilket en hgj intensitet af monitorering giver mulighed for starre incitamenter, mens lav inten-
sitet af monitorering ber falges af mindre incitamenter. Om disse principper er opfyldt afhenger
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selvsagt af malemetoden, som her vil sige telling af passagererne. Uden en nermere undersg-
gelse heraf, kan det ikke siges, om malesikkerheden er god eller monitoreringsintensiteten hgj.

Det sidste princip, the equal compensation principle, handler om, at incitamentskontrakten skal
udformes, sa agenten far incitament til at fordele sin indsats mellem de forskellige opgaver i
overensstemmelse med principalens gnsker. Nar det drejer sig om incitamenter relateret til det
samlede passagertal pa en busrute, er der som sadan kun én opgave, hvilket ved farste gjekast
indebarer, at der ikke er nogen problemer med at opfylde princippet. Delingen af merindtaegter
ved gget passagertal er dog et gkonomisk incitament, der kommer oven i de omtalte gkonomi-
ske incitamenter i form af bod eller bonus for malt passagertilfredshed. Der er derfor reelt et
fleropgaveproblem, idet hgj passagertilfredshed og hgje passagertal kan veere indbyrdes mod-
stridende mal. Sarligt oplagt kan hgje passagertal medfare overfyldning af busserne med deraf
falgende ringere komfort for passagererne, hvilket kan forveerre af tilfredshedsmalene. Eftersom
delingen af merindteegter ved flere passagerer er en generel fordeling af ekstra indtegter, uanset
starrelse og hvordan de ekstra passagerer er tiltrukket, ma det antages, at ordningen ikke er ud-
formet, s& der sikres en korrekt vaegtning mellem opgaven at tiltreekke flere passagerer og opga-
verne med at sikre god kvalitet. Heller ikke dette princip er saledes opfyldt.

Endelig er der risiko for en skraldeeffekt. Partnerskabskontrakten er udformet, sa delingen af
merindtegter geelder ekstra indtaegter ved passagertal over et bestemt niveau, der er udgangs-
punkt for afregningen. Hvis busselskabet som agent i en afsluttet kontraktperiode har opnaet
pane stigninger i passagertallet, kan trafikselskabet som principal fale sig fristet til at haeve det
passagertal, der er udgangspunktet, nar den nye partnerskabskontrakt skal sendes i udbud, hvor-
ved busselskabet ma gere en endnu starre indsats for at tiltreekke passagerer, for det udlgser
merindtagter. Forudser eller frygter busselskabet dette, far delingen af merindteegter ikke den af
trafikselskabet gnskede incitamentsvirkning, idet busselskabet vil opleve det som en gkonomisk
darlig forretning at skaffe flere passagerer i busserne, fordi det "straffes” i naeste kontraktperio-
de. Derimod vil det veere en fordel for busselskabet pa langt sigt at undga sterre stigninger i pas-
sagertallet, sa det passagertal, der bruges som udgangspunkt for partnerskabskontrakten, ikke
bliver havet fra trafikselskabets side. Risikoen for en skraldeeffekt kan altsd medfare, at delin-
gen af merindtaegter giver busselskabet incitament til ikke at arbejde for tiltreekning af passage-
rer.

Sammenfattende ma delingen af merindtegter ved stigende passagertal betragtes som en mindre
effektiv incitamentskontrakt, der altsd kun i begraenset omfang giver busselskaberne incitament
til at arbejde for tiltreekning af passagerer, og som palegger busselskabet en ekstra risiko, der
kan fare til hgjere kontraktpriser. Delingen af merindtaegter ma dog stadig forventes at give bus-
selskabet et vist incitament til at arbejde for tiltreekning af passagerer gennem en indsats for at
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forbedre kvaliteten, og da deling af merindtaegter ved stigende passagertal eller andre former for
incitamenter relateret til passagertal slet ikke er en del af traditionel udlicitering, har partnerska-
bet en vaesentlig fordel her, uanset at fordelen kunne veere starre, hvis delingen af merindtegter
kunne fungere som en mere effektiv incitamentskontrakt.

5.2.5 Arbejdsdeling — takster, planleegning, information
og markedsfgring

Arbejdsdelingen mellem busselskab og trafikselskab adskiller sig mellem traditionel udlicitering
og partnerskaber, bade med hensyn til fastsattelse af rute og kareplan og information og mar-
kedsfaring. | traditionel udlicitering er alt dette alene trafikselskabets domene, mens det er feel-
lesopgaver i partnerskabet. Ved begge former fastsattes billetpriser og -system alene af trafik-
selskabet. Arbejdsdelingen er relevant for busselskabets mulighed for at tiltreekke nye passage-
rer, idet beslutningerne om rute, kereplan, information og markedsfering altsa ikke er bussel-
skabets alene, ligesom busselskabet slet kan ikke pavirke priserne for at kere med bus, som
trods alt ma formodes at veere en vigtig faktor for, hvilket passagertal, der kan opnas.

Der eksisterer informationsasymmetri og potentielle interessekonflikter mellem trafikselskab og
busselskab pa flere punkter, der abner mulighed for opportunisme i forhandlingen om de falles
beslutninger. Principal-agent-teorien er derfor relevant, idet trafikselskabet fortsat betragtes som
principalen og busselskabet som agenten. Busselskabet kan eksempelvis forsgge at opna en kg-
replan, der ikke fgrst og fremmest tilgodeser passagerernes behov for f.eks. korrespondancer til
andre forbindelser, men derimod er "effektiv” ved at have mindst mulig spildtid ved endestatio-
ner eller spille godt sammen med pausereglerne i chauffgrernes overenskomster o.lign. Bussel-
skabet har privat information om disse forhold, og det er maske muligt at overbevise trafiksel-
skabet om, at en sadan “effektiv” kereplan i virkeligheden vil tiltreekke flere passagerer, fordi
busselskabet ogsa har privat information om passagerernes behov og praktiske problemer i den
daglige drift s som delstreekninger, hvor keretiderne er for stramme, og der derfor opstar for-
sinkelser. Delingen af merindtaegter kan ganske vist give busselskabet et incitament til at arbej-
de for kereplaner, der vil resultere i flest passagerer, men som navnt kan delingen af merind-
teegter som incitamentskontrakt betragtet ikke ventes at vaere effektiv i alle henseender. Ogsa
trafikselskabet kan agere opportunistisk, nar kereplanerne skal udformes, fordi trafikselskabet
kan have interesse i at opna den billigste kareplan, altsd en kareplan, der kan udfgres med fer-
rest mulige bustimer, hvor busselskabets interesse er, at kareplanen bliver attraktiv for passage-
rerne. Kan disse principal-agent-problemer undgas, er der dog en fordel ved arbejdsdelingen i
partnerskaber, fordi trafikselskabet gennem forhandlingerne far delvis adgang til busselskabets
private information om problemstillinger i den daglige drift og den direkte kontakt med passa-
gererne. Netop inddragelsen af denne information i beslutningerne er som navnt et argument for
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partnerskaber pd busomradet og en del af “forretningsaspektet”. Afdakkes informationen og
anvendes den effektivt i fastleeggelsen af rute og kareplan, kan ressourcerne, der bruges pa udfg-
relsen af karslen, anvendes, sa passagerernes praeferencer i hgjere grad mades. Hvis dette funge-
rer, er der altsa tale om en samfundsmaessig nyttegevinst i form af forbedret allokativ efficiens.

5.2.6 Kontraktleengde

Lengden af kontrakterne er forskellig mellem traditionel udlicitering og partnerskaber. Traditi-
onelle udliciteringskontrakter er hgjst 6-8 ar, mens partnerskabskontrakter er mindst 6-8 ar, men
hgjst ca. 12-14 ar, da EU-reglerne skal overholdes. Partnerskabets leengere kontrakter skyldes
bl.a. behovet for, at parterne over tid skal udvikle servicen, men i dette afsnit er fokus pa, hvad
den lengere kontrakt kan have af fordele og ulemper.

Farst og fremmest er der omkostninger ved at indga kontrakter gennem udbud, nemlig omkost-
ninger til at udregne tilbud hos deltagende busselskaber og til vurdering af tilbud hos trafiksel-
skabet. Disse omkostninger skal afholdes sjeldnere, nar kontrakten er leengere og derfor skal i
udbud sjeeldnere, hvorved partnerskabskontraktens leengde reducerer transaktionsomkostninger.
Partnerskabets leengere kontrakter kan ogsa veere en fordel i forhold til aktivspecificitet, idet
leengere kontrakter alt andet lige ger, at investeringer i specifikke aktiver i hgjere grad kan na at
tjene sig selv hjem, inden kontrakten udlgber. | denne forstand kan kontrakten siges at vere
“kort”, hvis specifikke aktiver har lengere levetid end kontrakten, mens den kan siges at vare
”lang”, hvis det er omvendt. Som naevnt kan busser ikke siges at have hgj grad af aktivspecifici-
tet, men partnerskabets kontrakter pa op til 12-14 ar modsvarer dog stort set levetiden for en
bus, saledes at den risiko, busselskabet trods alt har ved investering i busser mindskes en del,
hvilket ogséa burde give et mindre fald i kontraktpriserne. Angdende garageanlaeg, som er byg-
ninger og andre faste anlaeg, ma partnerskabets kontrakt stadig siges at veere "kort” i forhold til
levetiden og tilbagebetalingsperioden heraf. Dog er garageanlag jf. aktivspecificitetsdiskussio-
nen oven for, ogsa kun specifikke aktiver i landomrader, hvorfor problemet er begraenset til dis-
se tilfeelde. Endelig ma partnerskabets leengere kontrakt ses i forhold til den humane aktivspeci-
ficitet, som sarligt ved partnerskaber er af betydning. Dette bliver et spgrgsmal om, hvor leenge
medarbejderne involveret i kontrakten kan forventes at forblive ansatte, hvilket der ikke her kan
svares klart pa. Det er dog formentlig sadan, at des lengere tid, samme busselskab har en be-
stemt rute, des starre fordel har dette busselskab i form af viden om driften og passagerernes
behov i forhold til konkurrenterne, hvorfor leengere kontrakter ved partnerskaber i denne hen-
seende kan medfare nedsat konkurrence, altsa en ulempe. Alt i alt kan der ikke drages nogen en-
tydig konklusion om fordele og ulemper ved den lengere kontrakt i forhold til aktivspecificitet.
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Kontraktleengden har ogsa betydning for dimensionen usikkerhed og kompleksitet ved buskarsel
som transaktion. Nar kontrakten streekker sig over leengere tid, kan starre udviklinger na at ske,
0gsa i omgivelserne, inden kontraktens udlgh. Eksempelvis kan der komme starre politiske eller
gkonomiske andringer i lgbet af 12-14 ar end 6-8 ar. Sadanne forhold kan fa betydning for bade
trafikselskab og busselskab. Set fra busselskabernes side kan starre usikkerhed og kompleksitet
veere en fare ved at indga de laengere kontrakter, hvilket potentielt kan afholde dem fra at delta-
ge i konkurrencen om dem. Nedsat konkurrence kan resultere i hgjere kontraktpriser, hvilket
derfor er en ulempe ved lengere kontrakter. Skal den leengere kontrakt desuden tage hgjde for
sadanne udviklinger og forsgge at forudspecificere situationerne mest muligt, altsa en tilstraebt
fuldkommen kontrakt, bliver denne meget kompliceret at udforme og efterfglgende administre-
re. Partnerskabets relationelle kontrakt, der er baseret pa at udforme generelle regler for, hvor-
dan parterne skal forhandle sig til rette i sddanne situationer undervejs, har derfor transaktions-
omkostningsfordele i form af mindre vanskelig handtering af kompleksitet. Da der er mulighed
for opportunisme og eksisterer savel interesse- som informationsforskelle parterne imellem, kan
disse forhandlinger i lgbet af den laengere kontraktperiode dog blive ramt af principal-agent-
problemer i form af adverse selection. Er det f.eks. ny miljglovgivning, der udlgser behov for
forhandling, kan busselskabet over for trafikselskabet havde, at dette giver starre omkostninger
for busselskabet, end hvad der faktisk er tilfeldet, for at opna en starre stigning i kontraktbeta-
ling, end trafikselskabet ville veere gaet med til, hvis det havde haft adgang til busselskabets in-
formation om lovens konsekvenser. Den lengere kontrakt kan til gengaeld medvirke til at redu-
cere risiko. Busselskabet er saledes sikker pa en forholdsvis stabil indtjening over lengere tid,
og trafikselskabet kender et nogenlunde stabilt udgiftsniveau over laengere tid. Den risiko, der
herved undgas, er en transaktionsomkostningshesparelse ved laengere kontrakter som f.eks. kan
give sig udtryk ved billigere tilbud fra busselskabets side.

5.3 Udbudsform

Ovenfor er forskellige forhold i kontrakten og undervejs i kontraktperioden blevet analyseret. |
dette afsnit om udbudsformen ses der pa selve udbuddet som mekanismen, hvorigennem kon-
trakterne indgas. Traditionel udlicitering og partnerskaber adskiller sig ved at benytte hver sin
udbudsform: Traditionel udlicitering bruger offentlige udbud, hvor alle interesserede busselska-
ber afgiver tilbud samtidig, som trafikselskabet derefter valger imellem ud fra et tildelingskrite-
rium med hovedvagt pa prisen. Partnerskaber er baseret pa udbud efter forhandling, hvor inte-
resserede busselskaber farst skal preekvalificeres og derefter afgive et farste tilbud. Disse farste
tilbud er genstand for forhandling mellem trafikselskab og busselskab, hvorefter busselskaber-
nes afleverer reviderede tilbud, som igen forhandles. Der forhandles om reviderede tilbud over
flere omgange, hvorefter trafikselskabet valger mellem de endelige tilbud ud fra et tildelingskri-
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terium, der leegger veasentlig vaegt pa kvaliteten, selvom prisen stadig spiller ind. Fra forhand-
lingsrunde til forhandlingsrunde udgar busselskaberne med de mindst attraktive tilbud, saledes
at kun enkelte bydere er tilbage i den sidste runde. For detaljer om procedurerne henvises til af-
snit 3.1.6 og bilag 2 om EU-udbudsreglerne.

5.3.1 Udsbudsform

En licitation er, set gennem auktionsteoriens briller, en omvendt auktion, uanset om der ses pa
offentlige udbud ved traditionel udlicitering eller udbud efter forhandling ved partnerskaber.
Auktionsteorien kan derfor bidrage med en analyse af, hvilke konsekvenser brugen af forskelli-
ge udbudsformer kan forventes at have, idet de to former svarer til hvert sit auktionsdesign.

Den traditionelle udliciterings offentlige udbud svarer til en omvendt lukket auktion. Alle byder-
ne afgiver saledes skriftlige tilbud samtidigt, uden at kende de andres tilbud og uden at vide,
hvem og hvor mange andre busselskaber, der byder pa kontrakten. Efter udlgbet af fristen dbner
trafikselskabet tilbuddene samtidigt og gennemgar, om de enkelte bydende busselskaber lever
op til udveelgelseskriterierne (dvs. vurderingen af bydernes egnethed, ikke vurderingen af til-
buddene, jf. EU-udbudsreglerne), og om tilbuddene er formelt korrekte mv. Endelig traeffer tra-
fikselskabet alene pa baggrund af de skriftlige tilbud, beslutning om, hvilket busselskab, der
skal have tildelt kontrakten. Tildelingskriteriet, altsa reglen for, hvem der skal have kontrakten,
er normalt "det gkonomiske mest fordelagtige tilbud”, altsd en sammenvejning af pris og andre
faktorer sd som den i tilbuddet beskrevne kvalitet. Ifglge EU-udbudsreglerne skal tildelingskri-
teriet veere fastlagt forud for tilbudsgivningen og er bindende for trafikselskabet, hvorfor det ik-
ke kan fraviges eller &ndres, nar trafikselskabet har set tilouddene, og der er derfor kun overladt
et ret begranset skan til trafikselskabet ved valget af tilbud. Trafikselskabet er med andre ord
forpligtet til at veelge det tilbud, der ligger bedst i forhold til tildelingskriteriet, uanset hvilke
forventninger eller formodninger man matte have til det vindende busselskabs evne og vilje til
at leve op til kontrakten. Falger trafikselskabet ikke tildelingskriteriet, kan et eller flere af de
busselskaber, der ikke vandt kontrakten, via klagenavn eller domstole fa trafikselskabet idgmt
bader eller erstatningsansvar. Kort sagt er valget af det vindende tilbud og dermed af busselskab
pa kontrakten ved traditionel udlicitering forst og fremmest anvendelsen af en instrumentel re-
gel, hvor der ikke kan tages andre hensyn end de, der for udbuddet blev indarbejdet i tildelings-
kriteriet.

Udbud efter forhandling, som benyttes ved partnerskaber, er derimod at sammenligne med en
omvendt engelsk auktion. Det vil sige en dben auktion, hvor byderne kan se hinanden og hinan-
dens tilbud, og prisen bydes ned over flere runder, indtil der ikke l&engere er nogen bydere, der
vil ga leengere ned i pris. Nar udbud efter forhandling kan sammenlignes med en omvendt en-
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gelsk auktion, skyldes det, at de bydende busselskaber efter afleveringen af tilbud bliver oriente-
ret om, hvilke andre busselskaber, der har afgivet tilbud, og som der feres forhandlinger med,
samt hvor attraktivt et tilbud det enkelte bydende busselskab har afgivet i forhold til konkurren-
terne, og hvordan tilbuddet kan forbedres. Denne orientering indeholder ikke de fulde detaljer
om konkurrenternes tilbud, herunder den konkrete pris, sa busselskaberne far altsa ikke fuld in-
formation om hinandens tilbud. De har dog alligevel i vid udstreekning mulighed for at justere
egen tilbudsgivning ud fra oplysningerne om, hvem og hvor mange de andre bydere er, og
hvordan busselskabets tiloud ligger relativt til disse. Ligheden med den &bne omvendte engelske
auktion er derfor stor. Busselskaberne kan i forbindelse med forhandlingsrunderne, der hver
gang munder ud i et nyt revideret tilbud, tage denne information om de andre busselskabers til-
bud i betragtning ved udformningen af naste tilbud, og disse runder, modsvarer derfor den om-
vendte engelske auktions lgbende tilbudsgivning, som kan ses af alle byderne. Den arketypiske
omvendte engelske auktion slutter, nar der ikke leengere er nogen, der vil byde lavere, men ved
udbud efter forhandling stopper processen, mens der endnu er nogle fa bydende busselskaber
tilbage. Herimellem vealger trafikselskabet det bedste tilbud, der ligesom ved traditionel udlici-
tering sker ud fra tildelingskriteriet, der pa samme made er forpligtende, om end tildelingskrite-
riet ved partnerskaber laegger relativt mere veegt pa kvaliteten i forhold til prisen end ved traditi-
onel udlicitering, hvilket alt andet lige betyder, at trafikselskabet far starre rum til sken i forbin-
delse med valget af tilbud. Betydningen af forskellen pa tildelingskriterierne analyseres i afsnit
5.3.2 nedenfor.

Nar offentligt udbud ved traditionel udlicitering svarer til en omvendt lukket auktion, og udbud
efter forhandling ved partnerskaber svarer til en omvendt engelsk auktion, mé de to udbudsfor-
mer ifglge auktionsteorien have forskellige konsekvenser for risiko for koalitioner og winner’s
curse — risici der ma afvejes mod hinanden ved valget af auktionsdesign og dermed valget af
udbudsform. En koalition kan i denne forbindelse rent praktisk besta i, at koalitionens parter pa
forhand fordeler den udbudte kersel mellem sig og aftaler et felles hgijt prisniveau, hvori det
indgar, hvilket busselskab, der skal vare billigst pa den enkelte kerselsandel. Partnerskabets ud-
bud efter forhandling giver de deltagende busselskaber bedre mulighed for at indga og oprethol-
de koalitioner ved tilbudsgivningen, eventuelt uformelt, end den traditionelle udliciterings of-
fentlige udbud. Det skyldes, at busselskaberne kan observere hinandens tilbud fra forhandlings-
runde til forhandlingsrunde og justere egen tilbudsgivningsstrategi ud fra dette. Herunder kan de
fravige en eventuel prisaftale, hvis de kan se, at de andre busselskaber ger det samme, hvorved
de lgber en mindre risiko for at blive snydt ved at overholde prisaftalen. Med information om de
andre busselskabers tilbud, kan det enkelte busselskab ogsa bedre undga at ga laengere ned i pris
end blot en smule under naermeste konkurrent. Endelig kan busselskaberne, igen via informatio-
nen om de andre byderes tilbud, revurdere deres eget tiloud i forhold til, om noget tyder pa, at
de har undervurderet omkostningerne ved kontrakten, hvad der kan vaere arsagen, hvis deres
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eget tilbud eventuelt er billigere end konkurrenternes. Nar det bydende busselskab frem til, at
det er tilfeeldet, kan det justere prisen pa sit tiloud opad og derved mindske risikoen for at vinde
en underskudsgivende kontrakt, altsd undgd winner’s curse. Den nedsatte risiko for winner’s
curse, kan dog ogsa have den effekt, at busselskaberne tar at ga leengere ned i pris ved udform-
ningen af tilbud. Til sammen taler disse forhold — koaltioner og mindre sandsynlighed for win-
ner’s curse — dog mest for, at partnerskabets udbud efter forhandling medfgrer dyrere kontrakter
for trafikselskabet. Den traditionelle udliciterings offentlige udbud ger det omvendt vanskeligt
for busselskaberne at opretholde en eventuel koalition indgaet forud for udbuddet. Da der ikke
bydes over flere forhandlingsrunder, som i partnerskabets udbud efter forhandling, kan ingen af
de bydende busselskaber justere deres naeste tilbud ud fra, hvad de andre bgd i forrige runde.
Hvert busselskab har derfor incitament til at fravige prisaftalen ved at udforme deres tilbud lidt
lavere end det aftalte niveau — et reesonnement, som de andre busselskaber ogsa ma forventes at
gere, hvorfor de alle sammen vil byde under det i koalitionen aftalte niveau. Derfor er koalitio-
ner, herunder ogsa uformelle prisaftaler, forholdsvis usandsynlige ved traditionel udlicitering.
Da tilbuddene ved offentlige udbud afleveres samtidig og kun én gang, kan busselskaberne ikke
revurdere deres egne beregnede omkostninger ved kontrakten ud fra de andres priser. Den in-
formation har det enkelte bydende busselskab farst, nar udbuddet er afgjort, og derfor har bus-
selskaberne ringe mulighed for at undga at blive ramt af winner’s curse. Savel den lavere sand-
synlighed for koalitioner som den hgjere sandsynlighed for winner’s curse gar, at kontraktpri-
serne ved traditionel udlicitering ma forventes at vaere lavere end ved partnerskaber.

Winner’s curse-feenomenet forudseetter, at de bydende busselskaber har afheengige verdier,
hvilket vil sige, at de har omkostninger ved at leve op til den udbudte kontrakt, der stort set er
ens for alle busselskaber. Det ma i vasentlig grad siges at vaere tilfeldet, idet den pris, bussel-
skaberne kan tilbyde ved udbuddene bl.a. er en funktion af overenskomstbestemte lgnninger til
chauffgrerne, breendstofpriser og afskrivninger pa busser, der som tidligere naevnt er standardva-
rer og derfor ret ens mellem busselskaberne. Der er dog ikke fuld afhaengighed, altsa fuldsteen-
dig feelles veerdier, idet der ogsa indgar f.eks. stordriftsfordele eller administrationsomkostnin-
ger, hvor der kan veere forskel mellem busserne, ligesom de ma antages i mange tilfaelde at vare
storkunder hos leverandgrer af dieselolie og busser og derfor far individuelle rabatter.

Partnerskaber og traditionel udlicitering medfarer altsa ifglge auktionsteorien forskellig sand-
synlighed for winner’s curse, idet partnerskaber begraenser sandsynligheden. Om dette er en
fordel afhaenger af konsekvenserne af eventuelle underskudsgivende kontrakter, der indgas pa
grund af winner’s curse-fanomenet. Bliver der indgaet en underskudsgivende kontrakt, fordi det
bydende busselskab rammes af winner’s curse, kan man saledes spgrge, om det gar udover an-
dre end busselskabet selv? For trafikselskabet og den offentlige sektor vil den underskudsgiven-
de kontrakt veere en besparelse, men et busselskab med en underskudsgivende kontrakt kan
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medfare flere problemer. | veerste fald kan gkonomien for busselskabet blive sa ringe, at det gér
konkurs og ma indstille driften. Med andre ord er forsyningssikkerheden ringere, end hvis bus-
selskabet karte med overskud. Konkurs og driftsstop ma dog formodes at veere undtagelsen,
bl.a. fordi store busselskaber har andre kontrakter, hvis overskud kan vere med til at deekke un-
derskuddet pa den tabsgivende kontrakt, mens sma busselskaber pa grund af risikoaversion ma-
ske generelt passer bedre pa ved tilbudsgivningen for at undga winner’s curse. Et starre problem
kan veere, at den underskudsgivende kontrakt giver et konstant omkostningspres pa busselskabet
gennem hele kontraktperioden, hvad der kan tenkes at fore til en jagt pa besparelser i bussel-
skabet, som kan g ud over reservekapacitet, renggringsstandard, vedligeholdelse og arbejdsvil-
kar for chauffarerne, hvilket alt sammen kan fa betydning for, om driften gennemfares regel-
maessigt og ikke mindst, hvilken kvalitet passagererne oplever. Da partnerskaber via udbuds-
formen mindsker forekomsten af winner’s curse, kan partnerskaber altsa ogsa ventes at have
bedre forsyningssikkerhed og kvalitet i tilfelde, hvor den traditionelle udliciterings offentlige
udbud ville have resulteret i underskudsgivende kontrakter.

En anden type problem ved winner’s curse vil vere, at hvis fanomenet optraeder jeevnligt, sa det
generelle indtjeningsniveau for busselskaberne er lavt, vil der sandsynligvis veere busselskaber,
som helt undlader at deltage i konkurrencen, da det ikke er attraktivt at opna en kontrakt. Det
geelder ogsa busselskaber, der godt kan finde ud af at opjustere deres tiloud, sa de undgar win-
ner’s curse, for deres omkostninger ved at udarbejde tilbud vil vaere spildt, safremt kontrakten
tildeles et andet busselskab, der “vinder” som felge af en undervurdering af omkostningerne.
Nar busselskaber afstar fra deltagelse af denne arsag, ma det dog omvendt forventes, at den re-
ducerede konkurrence alt andet lige vil treekke priserne opad, hvilket modvirker winner’s curse,
og igen vil gare buskarselskontrakter interessante for de busselskaber, der afstod fra at deltage i
udbud. Desuden er det sandsynligt, at busselskaber, der ikke larer at justere deres tilbud, sa de
undgar winner’s curse, med tiden forlader markedet pa grund af den manglende indtjening,
hvilket ogsa vil have priserne mod et niveau, hvor der kan tjenes penge ved at vere busselskab.
Dette er eksempler pa efficiensprincippet, ifglge hvilket winner’s curse ikke kan bestd i leeng-
den, idet et inefficient arrangementet som en tendens til winner’s curse justeres mod et efficient
arrangement gennem parternes laering over tid. Ved busdrift er det oplagt, at dette kan ske, efter-
som hvert busselskab typisk vil vare involveret i jeevnlige udbud som vinder eller blot deltager
uden gevinst, hvorfor der er rig mulighed for at opsamle erfaringer. Selvom traditionel udlicite-
ring altsa indebzrer en forgget risiko for winner’s curse end partnerskaber, ma problemet af dis-
se grunde forventes at veere begrenset til enkelte kontrakter og ikke vaere et vasentligt problem
ved traditionel udlicitering. De enkelte ramte kontrakter kan dog stadig have de ovennsvnte
problemer med kvalitet og forsyningssikkerhed, hvorfor partnerskaber har fordele her.
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Sammenfattende vil partnerskaber pa grund af udbudsformen ifalge auktionsteorien fare til hg-
jere kontraktpriser end ved traditionel udlicitering, hvilket méa ses som en ulempe, i hvert fald
fra den offentlige sektors synspunkt, men ogsa til reducerede problemer med driften og forsy-
ningssikkerheden som fglge af mindre risiko for tab af winner’s curse-typen hos busselskabet,
hvilket er en fordel. Disse forskelle mellem traditionel udlicitering og partnerskaber skal dog ses
i sammenhang med, hvad transaktionsomkostningsteori og principal-agent-teori har at sige om
udbudsformen.

Hvad angar transaktionsomkostninger, er der koordinationsomkostninger ved udbuddet, altsa
omkostninger relateret til, at parterne — trafikselskabet og busselskabet — skal "finde” hinanden
0g enes om en kontrakt og en pris. Partnerskabets udbud efter forhandling medfarer starre
transaktionsomkostninger, end hvad der faglger af den traditionelle udliciterings offentlige ud-
bud, fordi der bruges flere ressourcer pa processen hos savel trafikselskab som busselskab. Pro-
cessen involverer for trafikselskabet udformning af udbudsmateriale og kontrakt, flere runder af
forhandlinger med de bydende busselskaber og til sidst den afsluttende gennemgang af de ende-
lige tilbud, hvor vinderen af udbuddet valges. For busselskaberne drejer processen sig om at
gennemga det af trafikselskabet udformede udbudsmateriale og beregning af tilbud. Uanset ud-
budsform skal de bydende busselskaber udarbejde tilbud mindst én gang. Omkostningerne her-
ved ma busselskabet selv afholde, og ressourcerne er tabt, hvis busselskabet ikke vinder kon-
trakten. Ved udbud efter forhandling i partnerskaber skal der bruges ressourcer pa at udarbejde
nye, reviderede tilbud i flere runder, som heller ikke med sikkerhed resulterer i en kontrakt, og
busselskabet skal efter hvert afgivet tilbud indga i forhandlinger med trafikselskabet om dette
tiloud. Partnerskaber er saledes for busselskabet forbundet med hgjere omkostninger ved delta-
gelse i et udbud, og disse hgjere omkostninger skal ydermere beres af alle deltagende bussel-
skaber. Det er ikke i sig selv en ulempe for trafikselskabet som reprasentant for den offentlige
sektor, men samfundsgkonomisk betragtet er der et stgrre spild af ressourcer forbundet med til-
budsgivning ved partnerskaber (udbud efter forhandling) end traditionel udlicitering (offentlige
udbud). Hvad der derimod er et problem for trafikselskabet og den offentlige sektor, er det for-
hold, at de hgjere omkostninger ved tilbudsgivning under udbud efter forhandling kan betyde, at
busselskaber fraveelger at deltage i konkurrencen, fordi tab i form af omkostninger til udarbej-
delse af tilbud og deltagelse i forhandlinger er sterre, hvis kontrakten ikke vindes. Herved be-
graenses konkurrencen, hvilket ma forventes at pavirke de kontraktpriser, udbuddene resulterer i,
i opadgaende retning. Ogsa trafikselskabet har starre omkostninger til at handtere tilbudsgivning
og forhandling ved partnerskabets udbud efter forhandling, da der ikke blot skal gennemgas til-
bud én gang og anvendes en instrumentel regel (tildelingskriteriet), men gennemgas tilbud efter
hver forhandlingsrunde og feres forhandlinger med alle tilbudsgivere. Omkostningerne i forhold
til gennemfarelsen af udbuddet er sdledes starre hos alle involverede parter.
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Tabet i form af mindre konkurrence og sgede omkostninger ved tilbudsgivning og forhandling
er transaktionsomkostninger, som dog skal ses i forhold til de fordele, der opnas ved udbud efter
forhandling i partnerskabsformen. En fordel er, at trafikselskab og busselskab gennem forhand-
lingerne kan “Pareto-forbedre” tilbuddene, s der bliver starre overensstemmelse med det til-
bud, trafikselskabet gnsker sig, og det tiloud, busselskabet vaelger at give, bade hvad angar kva-
litative aspekter og disse aspekter set i forhold til pris. Busselskaber kan ogsa gennem forhand-
lingerne komme med forslag til den konkrete lgsning af karselsopgaven, hvorved busselskabets
viden om den daglige drift og den lgbende kontakt med passagererne kan inddrages. Begge dele
betyder, at partnerskaber via udbudsformen giver mulighed for en hgjere grad af allokativ effi-
ciens end den traditionelle udlicitering, hvor sadanne justeringer ikke er mulige, nar farst krav-
specifikation og tildelingskriterium er fastlagt. En anden fordel kan siges at veere relateret til, at
udbudsprocessen som konsekvens af forhandlingerne bliver mindre gennemsigtig, men da den-
ne fordel haenger sammen med forskellen pa tildelingskriterierne i traditionel udlicitering og
partnerskaber, er diskussionen placeret samlet i afsnit 5.3.2 om tildelingskriteriet nedenfor.

Da udbudsformen drejer sig om indgéelsen af kontrakten, kan principal-agent-teori bidrage om-
kring ex ante-problemer, altsa adverse selection. Det afgarende er privat information hos trafik-
selskab og busselskab, som den anden part ikke har, forud for kontraktindgaelsen, altsa i forbin-
delse med udbudsmateriale, tilbudsgivning og forhandlinger om tilbud. | denne forbindelse er
det ogsa relevant at se pa principal-agent-problemer over flere perioder, da det typiske billede
er, at kontrakten, der er i udbud, i forvejen kares af et busselskab, som vil vere blandt tilbudsgi-
verne, og at mange tilbudsgivere i forvejen vil vaere kendt af trafikselskabet fra andre kontrakt-
forhold. Med andre ord vil der ofte veere tidligere eller igangvaerende kontrakter og principal-
agent-relationer mellem parterne. Den asymmetriske information omkring kontraktindgaelse er
f.eks. busselskabets viden om sine reelle omkostninger og sin reelt planlagte indsats i kontrakt-
forholdet. | forhold til de reelle omkostninger fungerer auktioner som allokeringsmekanisme til
at afdeekke denne private information for trafikselskabet. Det kan fungere mere eller mindre per-
fekt, jf. ovenstdende om bl.a. koalitioner ved de to udbudsformer. Busselskabets private infor-
mation om sin forventede indsats kan dog i hgjere grad udnyttes opportunistisk, idet tilbud kan
beskrive hgjere kvalitet, end busselskabet planleegger at levere. Hvis den beskrevne kvalitet er
hgjere pa omrader, der darligt kan monitoreres af trafikselskabet eller deaekkes af bod-
/bonusordningen, kan trafikselskabet vanskeligt modregne den manglende kvalitet i betalingen
til busselskabet undervejs i kontrakten. Ved at afgive sddanne tilbud kan busselskabet altsd gge
sandsynligheden for at vinde udbuddet og indga en kontrakt, som det er planen ikke at efterleve.
Andre typer privat information, busselskabet kan udnytte, kan vare viden om selskabets finan-
sielle situation eller risiko, da et busselskab med gkonomiske problemer kan have interesse i at
fa nye kontrakter, mens trafikselskabet omvendt har interesse i at undgéa kontrakter med bussel-
skaber, der risikerer konkurs med deraf fglgende pludselig indstilling af driften. Tilsvarende

91



geelder busselskabets viden om egne faglige kompetencer, altsa f.eks. evnen til at fa driften til at
fungere, idet et nyt busselskab f.eks. kan gnske at opna en kontrakt, selvom det ikke har en erfa-
ren driftsorganisation. Udbudsprocedurerne tager i hgj grad hgjde for denne type adverse selec-
tion ved, at udvelgelseskriterierne skal dokumenteres opfyldt ved begge udbudsformerne, hvor-
ved kun busselskaber med tilstreekkelig gkonomisk styrke og faglige kompetencer skulle kunne
tildeles opgaven. Der er altsa en screening af tilbudsgiverne for at undga denne form for adverse
selection, men begraenset rationalitet hos trafikselskaberne — bade i forhold til, hvilke kriterier,
der opstilles, og hvordan de formuleres og kraeves opfyldt — gar screeningen imperfekt, hvorfor
det af og til vil ske, at der alligevel indgas kontrakt med et busselskab, der kan lgbe ind i pro-
blemer. Det ma dog formodes at vere et mindre problem. Et starre problem er, at forhandlin-
gerne om tilbuddene ved udbud efter forhandling i partnerskaber abner mulighed for, at parterne
kan udnytte privat information til at forhandle sig frem til vilkar, som den anden part ellers ikke
ville have accepteret. Busselskabet kan f.eks. argumentere for en bestemt justering af kontrak-
tens indhold med henvisning til sin viden om den daglige drift og passagerernes behov, altsa
busselskabets private information, men dette kan vere opportunistisk udnyttelse, sa busselska-
bet i virkeligheden argumenterer for a&ndringen for at spare omkostninger. Dette adverse selec-
tion-problem forekommer saledes ikke ved den traditionelle udliciterings offentlige udbud.

5.3.2 Tildelingskriterium

Tildelingskriteriet er, jf. afsnit 3.1.6 om EU-udbudsreglerne, det kriterium, trafikselskabet an-
vender ved valget af vindende tilbud. Kriteriet skal fastsattes forud for tilbudsgivningen, og det
er bindende, idet trafikselskabet ikke har lov til at inddrage andre forhold end beskrevet i tilde-
lingskriteriet, heller ikke selvom trafikselskabet matte veret blevet klogere efter at have set til-
buddene. Bade traditionel udlicitering og partnerskaber bruger tildelingskriteriet ”det gkono-
misk mest fordelagtige tilbud”, hvilket vil sige, at valget af vindende tilbud og dermed bussel-
skab sker ud fra en sammenvejning af pris og kvalitet. Ved traditionel udlicitering har tilde-
lingskriteriet hovedveegt pa prisen, mens kvaliteten vejer tungere i tildelingskriteriet ved part-
nerskaber. Ogsa ved partnerskaber ma prisen dog ngdvendigvis have en vis betydning, da hgjere
kvalitet bar ses i forhold til prisen. Det ville f.eks. ikke vere effektiv brug af ressourcer, hvis
prisen ingen betydning havde, og trafikselskabet derfor var forpligtet til at veelge tilbuddet med
den hgjeste kvalitet uanset pris. Et lidt absurd, men illustrativt eksempel kunne vare, at et tilde-
lingskriterium uden veegt pa pris medfarte, at trafikselskabet blev forpligtet til at veelge et tilbud
baseret pa busser med holdestaenger af guld, selvom passagerernes og trafikselskabets nytte her-
af pa ingen made var pa hgjde med prisen for kontrakten.

Tildelingskriteriet ma formodes at vare af vaesentlig betydning for, hvilken kvalitet, der opnas i
kontraktperioden. Des mindre vegt, tildelingskriteriet leegger pa tilbudt kvalitet, des mindre kan
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trafikselskabet forvente at fa, udover hvad der er beskrevet i kravspecifikationen. Det skyldes, at
busselskaberne ved udformningen af tiloud ma forvente, at tiloud med hgjere kvalitet, der ogsa
er dyrere, har ringere sandsynlighed for at blive det vindende tilbud, hvis tildelingskriteriet har
hovedvaegt pa prisen. Det vil derfor ikke vaere en rationel strategi for et busselskab at udforme
tilbud med hgj kvalitet i denne situation. Hvis et busselskab derimod kan tilbyde bedre kvalitet
end andre busselskaber, uden at dette medfarer lige sa store ekstra omkostninger som konkur-
renterne har, kan busselskabet til gengald give et tilbud med en bedre kombination af pris og
kvalitet end konkurrenterne og derfor med stgrre sandsynlighed vinde kontrakten ved det sam-
me tildelingskriterium. Det skyldes, at busselskabet er mere effektivt end sine konkurrenter, og
ikke at trafikselskabet har prioriteret kvalitet hgjere, eller med andre ord at licitationen finder
den mest effektive producent blandt byderne. Kort sagt skal tildelingskriteriet imidlertid som i
partnerskaber leegge vaegt pa kvalitet, hvis hgj kvalitet skal opnas, og partnerskabets tildelings-
kriterium med starre veegt pa kvalitet end ved traditionel udlicitering giver derfor kvalitetsforde-
le, men tenkeligt ogsa hajere priser.

En grundlaeggende forskel pa udbudsformerne ved partnerskaber og traditionel udlicitering dre-
jer sig om gennemsigtighed i processen og ligebehandling af tilbudsgiverne. Dette vedrarer ba-
de udbudsformen og tildelingskriteriet, men for at undga ungdige gentagelser er diskussionen
samlet her. Offentlige udbud, som bruges ved traditionel udlicitering, har hgj grad af gennem-
sigtighed og ligebehandling, da alle busselskaber har samme information forud for tilbudsgiv-
ningen, nemlig det skrevne udbudsmateriale og ikke mindst det tildelingskriterium, der anven-
des. Valget af vindende tilbud sker ved brug af netop tildelingskriteriet, som i traditionel udlici-
tering altsa leegger mest veegt pa prisen, der giver en objektiv sammenligning af tiloud, ligesom
de kvalitative delkriterier sammenlignes ud fra systemer, der kun levner ret begreenset plads til
skan fra trafikselskabets side. Udbud efter forhandling, som bruges ved partnerskaber, er mindre
gennemsigtige og sikrer i mindre grad ligebehandling end offentlige udbud, fordi der fares for-
handlinger med tilbudsgiverne om deres tilbud, bade hvad angar pris og kvalitative aspekter.
Det giver i praksis mulighed for, at byderne modtager forskellig information og stilles forskelli-
ge spargsmal fra trafikselskabets side, selvom dette principielt strider mod EU-udbudsreglerne.
Herudover er tildelingskriteriet ved partnerskaber i hgjere grad kvalitet end pris, hvorfor valget
mellem tilbud i mindre grad sker ud fra en instrumentel regel og derfor mindre objektivt, mens
trafikselskabets skan kommer til at spille en starre rolle. Set fra det synspunkt, at der gnskes
maksimal gennemsigtighed og ligebehandling i udbudsprocessen — altsa EU-udbudsreglernes
udgangspunkt — er udbud efter forhandling og et tildelingskriterium med betydelig vagt pa kva-
litet en ulempe. Den ringere gennemsigtighed og ligebehandling ved udbud efter forhandling og
tildelingskriterier med mest vaegt pa kvalitet betyder, at busselskaberne kan fgle sig usikre pa,
om de har lige muligheder for at vinde kontrakten. Er de i tvivl om dette, valger de maske at
undlade at afholde omkostningerne ved tilbudsgivning, som tilmed er stgrre ved partnerskaber
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og udbud efter forhandling, hvilket alt andet lige ma forventes at fare til reduceret konkurrence.
| forbindelse med forhandlingernes lighed med en dben omvendt engelsk auktion kan det for-
ventes at give et hgjere prisniveau ved udbuddene, idet de tilbageveerende konkurrerende bus-
selskaber kan justere deres tiloudspriser ud fra det faktiske mindre omfang af konkurrence.

Denne mindre gennemsigtighed og ringere sikring af ligebehandling ved partnerskaber kan dog
ogsa ses som en fordel. Mulighederne for at behandle de bydende busselskaber forskelligt i for-
handlingsprocessen og den starre mulighed for at udgve skan ved anvendelsen af tildelingskrite-
riet, altsd i det endelige valg af vindende busselskab, giver trafikselskabet bedre muligheder for
at leegge veegt pa forhold, der ikke umiddelbart kan dokumenteres over for tredjepart. Har trafik-
selskabet f.eks. en forventning om, at et bydende busselskab ikke efterfglgende vil levere den i
tilbuddet beskrevne kvalitet, eller har trafikselskabet darlige erfaringer med et bydende bussel-
skab uden at dette kan dokumenteres fuldt ud, kan trafikselskabet favorisere andre busselskaber
pa bekostning af det busselskab, man ikke har tillid til. Parterne vil som naevnt ofte have tidlige-
re eller andre igangveerende kontraktforhold med hinanden, hvorfor de har opbygget reputation,
god eller darlig, hos hinanden i form af erfaringer, og trafikselskabet har f.eks. kendskab til hid-
til praesteret kvalitet hos busselskabet. Det er vigtigt at bemaerke, at det i forhold til EU-udbuds-
reglerne er "usagligt” og dermed ulovligt at forskelsbehandle byderne, men det vil veere vanske-
ligt at bevise for det fravalgte busselskab netop pa grund af den reducerede gennemsigtighed
ved udbud efter forhandling og et tildelingskriterium med hovedvagt pa kvalitet. Denne vanske-
lighed ved at bevise forskelsbehandling er ogsa, jf. afsnit 3.1.6 om EU-udbudsreglerne, en del af
arsagen til, at udbud efter forhandling i det almindelige udbudsdirektiv normalt er forbudt, mens
det alene er en mulighed pa busomradet, fordi bustrafik er én af de sektorer, der undtaget fra
Udbudsdirektivet, og hvor Forsyningsvirksomhedsdirektivet galder i stedet. P4 samme made
gnsker EU gennemskuelige tildelingskriterier, hvilket vil sige alene prisen eller hovedvegt pa
prisen. Udbud efter forhandling og tildelingskriterier med meget vaegt pa kvalitet abner pa den-
ne made i veerste fald mulighed for korruption og lignende, men det kan ogsa veere en fordel for
trafikselskaberne at kunne omgas de forholdsvis strikse regler om valg mellem tilouddene. Her-
ved bliver det muligt for trafikselskaberne at modvirke visse former for opportunisme fra bus-
selskabernes side, nemlig i situationer, hvor trafikselskabet i princippet er vidende om proble-
mer med et busselskab, men ikke kan dokumentere dem, eller i situationer, hvor trafikselskabet
efter udformning af udbudsmateriale og tildelingskriterium bliver opmarksom pa forhold, som
man ikke har taget hgjde for. Partnerskabets brug af udbud efter forhandling og tildelingskrite-
rium med hovedvaegt pa kvalitet er set pa denne made en form for organisatorisk endring, der
gkonomiserer over transaktionsomkostninger relateret til opportunisme og begraenset rationali-
tet.
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6. Konklusion

Hovedparten af den kollektive trafik med bus i Danmark er udliciteret. Den traditionelle form
for udlicitering har veeret baseret pa klassiske kontrakter, hvor flest mulige situationer er sggt
specificeret pa forhand, og som er tildelt gennem licitation ved offentlige udbud uden mulighed
for forhandling om vilkarene og lgsningen af opgaven, og med prisen som det mest tungtvejen-
de ved valg af tilbud. Trafikselskabet har som offentlig myndighed staet for al planleegning og
markedsfagring og udformning af takstsystem og har modtaget alle billetindteegter. Kvaliteten
sikres gennem bgder for bestemte fejl og i nogle tilfelde en incitamentskontrakt med bod- eller
bonus pa baggrund af passagertilfredshed. Busselskabet betales den pris, som blev fundet gen-
nem licitationen. Traditionel udlicitering kan ogsa i korthed siges at dreje sig om “forsyning”,
hvor man sgger at indkgbe en standardvare fra busselskaberne. En kritik har dog veret, at tradi-
tionel udlicitering ikke bringer busselskabernes kendskab til den daglige drifts forhold og kon-
takt med passagererne ind i den kvalitative udformning af buskarslen, og ikke giver busselska-
berne incitament til at bidrage til udviklingen af nye lgsninger og til tiltreekning af passagerer.
Partnerskaber har veeret foreslaet som en lgsning pa dette problem, og der geres i disse ar forsgg
med partnerskabslignende former i busdriften — dels en egentlig partnerskabskontrakt i Vejle-
omradet, som beskrevet i afsnit 3.4.2, dels forseg med traditionel udlicitering udvidet med part-
nerskabslignende elementer i f.eks. Nordsjelland og Nordjylland, som beskrevet i indledningen
og uddybet i bilag 3. Et partnerskab er baseret pa en kontrakt, hvor flere beslutninger om plan-
leegning, information og markedsfering treeffes af trafikselskab og busselskab i feellesskab, og
hvor busselskabet far del i merindtaegten, hvis passagertallene stiger. Kontrakten er leengere og
baseret pa udvikling undervejs i samarbejde mellem parterne. Ogsa partnerskabskontrakten til-
deles gennem licitation, men med forhandling i processen, sa busselskabet kan veare med til at
foresla, hvad der precist skal aftales og ikke blot give tilbud ud fra en kravspecifikation, trafik-
selskabet har udformet. Endvidere legges der ved valg af tilbud i betydeligt omfang ogsa veegt
pa kvaliteten. Partnerskaber indebzrer i denne forstand et stgrre fokus pa “forretning”, idet bus-
selskabets kompetencer inddrages i en indsats for at tiltreekke nye passagerer. | det foregaende
er det undersggt, hvilke fordele og ulemper, der vil veere, ved en overgang fra traditionel udlici-
tering til partnerskaber i den danske kollektive bustrafik.

En gruppe af fordele i forhold til traditionel udlicitering er relateret til “forretningsaspektet” af
partnerskaber, altsa at parterne i hgjere grad kommer til at arbejde for at tiltreekke flere passage-
rer. Incitamentskontrakter i form af bod- og bonusordninger baseret pa malt passagertilfredshed
bruges i nogle tilfeelde ved traditionel udlicitering, men i partnerskaber er de der altid, og de
gkonomiske incitamenter er stgrre. Dette giver busselskaberne incitament til at gge indsatsen for
at levere god kvalitet, og delingen af billetindteegter, som ikke finder sted ved traditionel udlici-
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tering, giver yderligere busselskaberne incitament til at bidrage til tiltreekningen af flere passa-
gerer. Hvis en del af de ekstra billetindtaegter gar videre til chauffarerne, gives de ogsa som
gruppe et incitament til at levere god kvalitet over for passagererne. Incitamentet for chauffarer-
ne er dog formentlig forholdsvis svagt, da ordningen er gruppebaseret og under indflydelse af en
reekke udefrakommende forhold. Disse mere intense incitamenter modvirker misbrug af privat
information til at levere ringere kvalitet end aftalt. Ved udbuddene velges det vindende tilbud
ogsa i hgjere grad ud fra kvalitet, hvorfor kvaliteten alt i alt ma forventes at blive bedre i part-
nerskaber end ved traditionel udlicitering. Da busselskabernes kendskab til den daglige drift og
mere direkte kontakt med passagererne inddrages bade undervejs i kontrakten, f.eks. nar beslut-
ninger om kareplanen traeffes af trafikselskab og busselskab i fallesskab, og allerede ved ud-
buddet, hvor kontrakten skal indgas, udnyttes disse kompetencer til at skabe starre effektivitet i
forhold til at tilbyde passagererne den bustrafik, de gnsker. Derved forbedrer partnerskaber ogsa
den allokative efficiens frem for alene at fokusere pa produktiviteten, som den traditionelle udli-
citering.

Andre fordele drejer sig om, at udbudsformen giver bedre muligheder for trafikselskabet for at
frasortere userigse tilbudsgivere, fordi forhandlingerne og den store veegt pa kvalitet som tilde-
lingskriterium gar processen mindre gennemskuelig, og der derfor lettere kan leegges veegt pa
mindre objektive forhold, nar vinderen af udbuddet udpeges. Partnerskabet kan ogsa have opti-
oner pa forlengelse af kontrakten, som kan tilbydes velfungerende busselskaber og undlades til-
budt mindre velfungerede busselskaber, sa trafikselskabet herigennem har bedre muligheder for
at styre kvaliteten. Traditionel udlicitering er ikke lige sa fleksibelt pa disse omrader, hvorfor
frasortering af busselskaber, der misligholder kontrakten, er vasentligt vanskeligere og dyrere,
fordi det ma ske via retssystemet. Det ekstra pres for at holde omkostningerne nede med deraf
felgende konsekvenser for kvaliteten i den daglige drift eller risikoen for driftsstop i tilfeelde af
konkurs, som kan veare forbundet med et busselskab med en underskudsgivende kontrakt, kan
desuden i sterre grad undgas ved partnerskaber. Det skyldes, at sandsynligheden for at indga en
underskudsgivende kontrakt er mindre som fglge af udbudsformen, hvor busselskaberne bedre
kan afstemme deres omkostningsestimater efter hinandens tilbud, hvorved sandsynligheden for
det sakaldte winner’s curse-fe&enomen reduceres. Endelig mindsker partnerskaber pa visse punk-
ter transaktionsomkostninger: De laengere kontrakter indebeerer, at kontrakter skal udformes og
sendes i udbud med stgrre mellemrum, og omkostningerne ved denne proces bliver derfor min-
dre over tid. Handteringen af opstaede situationer og konflikter i lgbet af kontraktperioden bli-
ver ogsa billigere, fordi den kan ske via forhandling i stedet for via retssystemet, og der kan
forudspecificeres mindre ved kontraktens indgaelse. Den leengere kontraktperiode mindsker og-
sd transaktionsomkostninger, fordi de laengere kontrakter stemmer bedre overens med levetiden
for aktiver s som busser og garageanlag, som busselskabet skal investere i for at opfylde kon-
trakten.
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Ulemperne ved partnerskaber i forhold til traditionel udlicitering er forskellige former for for-
ggede omkostninger. Ved indgaelsen af kontrakterne, skal der forhandles om tilbud fra bussel-
skaberne over flere omgange, og undervejs i kontraktperioden skal trafikselskab og busselskab
lgbende forhandle om f.eks. rute, kareplan og markedsfaring, som er beslutninger, der skal treef-
fes i fellesskab, og som vil have gkonomisk betydning for parterne. Disse forhandlinger er for-
bundet med transaktionsaktionsomkostninger i sig selv, men ogsa i form af parternes eventuelle
opportunistiske udnyttelse af privat information ved forhandlingerne. Det sidste er dog nok et
mindre problem end opportunistisk udnyttelse af informationsfordele ved traditionel udlicite-
ring. Selvom forhandlingerne har den allerede naevnte fordel, at lgbende tilpasning og konflikt-
lgsning er lettere end i den meget detaljerede kontrakt, der bruges ved traditionel udlicitering,
medfarer partnerskabskontraktens fraveer af konkrete bestemmelser ogsa, at kontrakten er van-
skeligere og dermed dyrere at handhaeve via retssystemet, hvis det skulle blive ngdvendigt. Og-
sa dette er en transaktionsomkostning, ligesom den starre risiko busselskabet ma pétage sig,
fordi en starre del af indteegterne kommer fra deling af ekstra billetindtaegter ved stigende pas-
sagertal og incitamentskontrakter i form af bod- og bonusordninger relateret til malt passagertil-
fredshed. Begge dele er mindre sikre indtegter for busselskabet, og de afhanger ikke kun af
forhold, som busselskabet selv kontrollerer, men ogsa af udefrakommende tilfaeldigheder.

Nedsat konkurrence og deraf falgende hgjere kontraktpriser er en anden gruppe af ulemper.
Busselskabet opnar i lgbet af partnerskabets leengere kontraktperiode en viden om den daglige
drift og passagerernes behov, som stiller busselskabet staerkere end konkurrenterne, nar kontrak-
ten skal genudbydes. Dette kan helt afholde andre busselskaber fra at deltage i konkurrencen,
som derved ikke bliver effektiv, hvorfor kontraktpriserne bliver hgjere. Den leengere kontrakt
@ger ogsa visse problemer med risiko, usikkerhed og kompleksitet i kontrakten, som iser min-
dre busselskaber kan vare uvillige til at patage sig, hvilket kan afholde dem fra at give tilbud pa
karslen. Dette nedsetter tilsvarende konkurrencen og heever kontraktpriserne. Udbud efter for-
handling, som bruges ved partnerskaber, giver samtidig busselskaberne mulighed for i et vist
omfang at observere hinandens tilbudsgivning i udbudsprocessen, og dette haver risikoen for
formelle eller uformelle prisaftaler mellem de busselskaber, der deltager i et udbud, hvilket ogsa
vil presse priserne op. Endelig kan mindre konkurrence ogsa veere en fglge af, at der stgrre om-
kostninger for busselskaberne ved at deltage i udbud efter forhandling, og at frygten for dette
starre tab af ressourcer, hvis udbuddet ikke vindes, end ved traditionel udlicitering afholder bus-
selskaber fra deltagelse, hvilket samtidig er endnu en transaktionsomkostningsulempe.

Partnerskabets fordele er saledes isr relateret til kvalitet og forbedret allokativ efficiens, mens

ulemperne drejer sig om stgrre transaktionsomkostninger og nedsat konkurrence. | forleengelse
af oplistningen af fordele og ulemper er det naerliggende at overveje, hvad der sa vejer tungest?
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Dette er reelt et empirisk spargsmal, der drejer sig om at kvantificere fordelene og ulemperne.
Umiddelbart kan dog bemazrkes, at ulemperne er af mere "handfast” karakter i form for af hgje-
re omkostninger, mens fordelene er kvalitative og af lidt mere ”psykologisk”™ art og dermed van-
skeligere at male.

Da analysen har veret teoretisk, er konklusionen selvsagt ogsa teoretisk baseret. Det indebarer
en risiko for, at konklusionen ikke bliver retvisende, hvis teorien f.eks. ikke dekker forhold, der
faktisk har betydning, eller hvis teorien ligefrem er fejlagtig i sin forklaring pa virkeligheden.
Konklusionen ville sdledes kunne geres sikrere — eller matte maske omvendt revideres — hvis
analysen blev udbygget med empirisk arbejde. | perspektiveringen gives et bud pa, hvordan vi-
dere empiriske undersggelser kunne ske. P4 teoriens egne preemisser er det veerd at bemarke, at
konklusionen er ret fglsom over detaljerne i, hvordan traditionel udlicitering og partnerskaber er
defineret. Det vil sige, at forholdsvis sma andringer i, hvordan kontrakterne er skruet sammen,
eller maden, der gennemfgres udbud pa, vil betyde, at analysen giver et andet resultat. Er der
f.eks. ikke deling er merindtaegter ved stigende passagertal i partnerskabet, bortfalder et vaesent-
ligt incitament for busselskabet til at tiltreekke flere passagerer. Denne falsomhed over for detal-
jerne i organiseringsformerne ger det vanskeligt umiddelbart at overfgre konklusionen til andre
lande med en lidt anden arbejdsdeling mellem myndigheder og busselskaber eller til serviceom-
rader, som ellers kunne tenkes at ligne busdrift, f.eks. jernbanetrafik.

6.1 Perspektivering

| forleengelse af konklusionen er det narliggende at overveje oplagte videre undersggelser.

6.1.1 Sammenligning med offentlig egenproduktion

Partnerskaber ligger pa nogle mader naermere markedet end traditionel udlicitering, nemlig via
de flere og starre gkonomiske incitamenter og stgrre opmaerksomhed om passagerernes behov;
med andre ord “forretningsaspektet”. P4 andre mader er der dog starre integration end ved tradi-
tionel udlicitering, da der er mere intern konfliktlgsning parterne imellem og delt beslutnings-
tagning, hvorved de beslutninger, der ved traditionel udlicitering treeffes i trafikselskabet adskilt
fra kontakten med passagererne, i stedet sker under inddragelse af busselskabets daglige kontakt
med passagererne. Et naerliggende spargsmal er derfor, hvor effektive partnerskaber er sammen-
lignet med fuld offentlig egenproduktion, som det f.eks. kendtes fra HT fer udliciteringen?

En umiddelbar fordel ved offentlig egenproduktion er, at der ikke skal betales for, at et privat
busselskab skal opna en profit, ligesom det offentlige kan tage bredere samfundsmassige hen-
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syn end blot en snaver gkonomisk optimering af busdriften, og derved kan den allokative effi-
ciens yderligere forbedres. Transaktionsomkostningerne ved at indga og handtere kontrakterne
med private busselskaber vil ogsa kunne spares, og man vil ikke veere bundet af kontrakter med
busselskaber, der har kvalitetsproblemer. Til gengaeld ma incitamenterne til at forbedre kvalitet,
som er en veaesentlig del af “forretningsaspektet” ved partnerskaber, nok formodes at blive sva-
gere ved offentlig egenproduktion, fordi der ikke er et konkurrencepres — hverken i form af en
kamp om passagerer, som der derved bliver et incitament til at gere tilfredse, eller i form af
konkurrence pa omkostningerne, sa disse kan holdes nede. En "blgd budgetbegreensning” i den
offentlige sektor kan gere det sidste veerre. Disse argumenter gar i gvrigt igen i privatiseringsdi-
skussionen (Aage 1998:205). Om fordelene ved offentlig egenproduktion overstiger ulemperne
ma dog ogsa ses i forhold til resultaterne af bestrabelser pa forbedring af den offentlige sektors
effektivitet. F.eks. kan intern kontraktstyring med resultatmal til handtering af interne principal-
agent-problemer maske styrke incitamenterne ved offentlig egenproduktion.

6.1.2 Kontrol eller tillid?

Undertiden omtales traditionel udlicitering og partnerskaber som former, der hovedsageligt er
baseret pa henholdsvis kontrol og tillid. Kontrollen ved traditionel udlicitering bestar i detalje-
rede kravspecifikationer, stikpravekontroller, bgder for fejl og meget lidt rum til selvsteendige
valg hos entreprengren. | partnerskabet er tillid sat i stedet for kontrollen, idet man undlader
samme hgje grad af detailspecifikation, bader og stikpraver, men i stedet handterer spargsmal
undervejs gennem samarbejde. Tillid kan ses som en slags “smgremiddel” for samarbejdsrelati-
oner, der skaber positive forventninger hos parterne, ogsa under usikkerhed (Jagd 2008:10-11),
fordi parterne udviser tillid til og ikke snyder hinanden og med tiden opbygger en god samar-
bejdsrelation. Det ger det muligt at spare nogle af de transaktionsomkostninger, der er ved de-
taljerede kravspecifikationer, stikpravekontroller og handteringen af uforudsete situationer.

Begreberne kontrol og tillid kunne derfor veere relevante at inddrage i en videre analyse af for-
dele og ulemper ved partnerskaber i stedet for traditionel udlicitering af kollektiv bustrafik.
Begge begreber deekkes af en omfattende litteratur og vil skulle afklares nermere, da det hver-
ken er specielt klart, hvad “kontrol” eller "tillid” mere precist betyder — ikke mindst, hvis be-
greberne skal indga meningsfuldt i en gkonomisk analyse. Kontrol haenger f.eks. som begreb
sammen med magt, der findes i flere former end bare den direkte kontrol, hvor én part far en
anden til at gare noget, denne ellers ikke ville have gjort (Christensen & Jensen 1986). Pa sam-
me made findes mindst to hovedtyper af tillid, nemlig tillid, som hver part har ud fra viden om
0g beregning af den anden parts adfeerd (svarende til god reputation, jf. afsnit 4.2.4), og falel-
sesbaseret tillid, der i hgjere grad skyldes, at der gennem interaktion over tid er skabt feelles for-
staelse og identifikation parterne imellem (Jagd 2008:9). Det er dog slet ikke givet, at tillid og
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kontrol bar ses som modsetninger. Man kan f.eks. have tillid til sin modpart, netop fordi der er
kontrol med vedkommende. Tillid er heller ikke ngdvendigvis en hindring for snyd, idet opbyg-
get tillid ligefrem kan veere en forudsatning for, at snyd overhovedet er muligt (Jagd 2008:10).
Tillid eller fraveeret af tillid i relationen mellem trafikselskab og busselskab kan tenkes at bety-
de noget for, i hvilket omfang parterne vil udnytte privat information opportunistisk, og hvor
detaljerede kontrakter, der er ngdvendige. En analyse af disse spargsmal ville naeppe lede til, at
tillid helt kunne fjerne opportunisme eller erstatte krav i formelle kontrakter. Derimod ville det
formentlig veere et gradsspgrgsmal, og traditionel udlicitering og partnerskaber kunne analyse-
res som alternativer med henholdsvis lav og noget hgjere grad af tillidsbaseret relation.

En sadan analyse lzegger ogsa op til andre teorivalg. Spilteori beskaftiger sig f.eks. med strate-
giske situationer, hvor aktgrerne ma tage hinandens forventede handlinger i betragtning, nar de
selv skal handle. Det klassiske eksempel er fangernes dilemma, hvor to akterers forsgg pa at
maksimere egen nytte gennem snyd under visse forudsaetninger resulterer i mindre samlet nytte,
end hvis de havde samarbejdet, men hvor der er mulighed for at opna samarbejde, hvis de sam-
me to aktarer star over for hinanden en lang reekke gange i treek og samarbejder, sa leenge den
anden ogsa ger det (Axelrod 1984:6-18). Denne situation kan siges svare til tillid baseret pa vi-
den og beregning, men ikke til falelsesbaseret tillid. Flere af de situationer, der er analyseret
specialet, kunne analyseres med spilteori, f.eks. samspillet mellem trafikselskab og busselskab
gennem kontraktperioden. Eksperimentel gkonomi, hvor man konstruerer forseg, der satter for-
sggsdeltagerne i nogle bestemte, kontrollerede situationer, man vil undersgge, kan bidrage med
en del resultater om, hvordan mennesker f.eks. reagerer pa at blive behandlet pa en made, de sy-
nes er uretfaerdig, eller pa andre menneskers snyd. Nogle eksperimenter (f.eks. "ultimatumspil-
let”) har kort sagt vist, at menneskelige aktarer i nogle situationer er parate til at give afkald pa
en tilbudt mangde penge eller betale af egen lomme for at “’straffe” dem, der agerer uretfeerdigt
eller snyder. Dette kan sige noget om fglelsesbaseret tillid i en samarbejdsrelation, ligesom ad-
feerdsegkonomi kan bidrage med indsigt om menneskelige aktarer, idet man her treekker pa f.eks.
psykologi. En anden form for adferd end den rationelt nyttemaksimerende eller den begraenset
rationelle er reciprok, altsd gengaeldende adfaerd (homo reciprocans), hvor aktgren gengalder
den adfeerd, vedkommende mgder hos andre mennesker. Snyd gengzldes altsd med snyd, mens
godt samarbejde gengaldes med godt samarbejde — vel at marke uden at dette sker af strategi-
ske grunde for at opna fordele senere. Reciprocitet er ogsa set i eksperimenter, der er konstrue-
ret svarende til gentagne fangernes dilemma-spil, men her kan adferden ogsa vere strategisk
begrundet (Bregn 2008:80-83, 2010:163-164). @konomiske incitamenter i form af bonusord-
ninger til chauffgrerne er jo en del af partnerskaber i busdrift, og bade eksperimentel gkonomi
og adfaerdsgkonomi kan sige noget om, hvordan sadanne incitamenter fungerer for buschauffg-
rer enkeltvis og som gruppe, hvis de f.eks. opfatter ordningen som uretfeerdig eller ser free rider-
adfaerd hos deres kolleger. En incitamentskontrakt kan risikere at erodere motivation, hvis den
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opfattes uretferdig, og chauffererne kan maske ligefrem sgge at sabotere opgavelgsningen
(Bregn 1998:55,59, 2007:134-135), ligesom de maske kan legge socialt pres pa kolleger for at
fa dem til at arbejde for, at gruppen opnér bonus.

6.1.3 Videre empiriske undersggelser

Analysen har veret en teoretisk diskussion af fordele og ulemper ved partnerskaber frem for
traditionel udlicitering og siger ikke, hvad der samlet fungerer bedst, dvs. hvilke fordele og
ulemper, der slar mest igennem. Konklusionen viser dog, hvilke forskelle pa traditionel udlicite-
ring og partnerskaber, der betyder noget, og arten af fordele og ulemper ved en overgang til
partnerskaber. Dette vil vaere et godt teoretisk fundament for en empirisk belysning af, hvad der
vejer tungest. Ved at konfrontere den teoretiske diskussion med empiriske resultater af forskel-
lige udbuds- og kontraktformer er det sledes forventeligt, at der kan drages mere klare konklu-
sioner om, hvad der har stgrst betydning.

Der eksisterer et stort antal studier af udliciteret busdrift'’ eller forskellige organiseringsformer.
Heraf er mange sma casestudier, interviewbaserede undersggelser eller simple sammenlignin-
ger, hvor tilfeldigheder, szrlige forhold i den enkelte situation og fejlkilder er darligt kontrolle-
ret. | denne forstand er der maske mindre brug for ny empiri end for mader at fa den allerede ek-
sisterende empiri til at give mening pa (Hodge 2000:64-67). Derfor kunne en empirisk undersg-
gelse oplagt besta i at skabe overblik over den allerede eksisterende empiri gennem et litteratur-
studie i form af udarbejdelsen af en status pa litteraturen om udliciteret busdrift. Dette vil mu-
liggare en udveelgelse af, hvilke studier, der skal indgd, ud fra metodiske kvalitetskriterier — en
tilgang, der minder om metastudier og evidensbasering (Rieper & Hansen 2007:12-15; Hede
2004b:29-44, 2007:28-36). For at kunne vurdere, hvor meget veegt, der bar leegges pa de for-
skellige dele af den eksisterende empiri, kan den sakaldte evidensstige anvendes. Evidensstigen
gennemgas narmere i bilag 5 og er en rangordning af metoder ud fra, hvor godt de handterer
forskellige bias og fejlkilder (Rieper & Hansen 2007:15-21; Hede 2004b:29-30, 2007:31-32).
Evidenstankegangen gar ud pa at sege den bedst mulige viden om, hvilke indsatser der virker
eller ikke virker i forhold til et problem, og er kendt fra legevidenskaben, men anvendes efter-
handen ogsa pa f.eks. det sociale omrade (Rieper & Hansen 2007:13; Hede 2007:28). Hgjest pa
evidensstigen findes metastudier eller systematiske forskningsoversigter, hvor alle studier af en
given problemstilling opsgges, og dem med hgjest evidens inkluderes i et review. Derved sam-
menfattes et sarligt stort datamateriale (Rieper & Hansen 2007:13-14,63; Hede 2004b:29-30,
2007:31). Gennemfarelsen af et sadant litteraturstudie vil begynde med en systematisk littera-
tursggning, og de relevante studier, der afdekkes, ma efterfalgende vurderes pa pélidelighed,

" En sggning p& competitive tendering bus p& Google Scholar gav f.eks. i juli 2010 ca. 17.500 artikler og
citater mv.
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altsa placeres pa evidensstigen. Studier med ringe palidelighed skal sorteres fra, og det samme
geelder studier, der ikke er pracise om, hvilke udbuds- og kontraktformer, de vedrarer, eller som
ikke eller kun darligt handterer metodeproblemer i studier af udliciteret busdrift. Herved reduce-
res antallet af studier, hvis resultater efterfglgende sammenfattes. En tendens til stor frasortering
ses f.eks. hos Graeme Hodge (2000:78-80) i hans review af studier af udlicitering (jf. ogsa afsnit
2.2 om omradets eksisterende empiri). Bilag 5 beskriver evidensstigen, detaljer om gennemfg-
relsen af et litteraturstudie og typiske metodeproblemer i studier af udliciteret busdrift.
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lige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlegskontrakter, implementeret ved be-
kendtgarelse nr. 937 af 16. september 2004 og senere &ndringer.

De gamle "kontroldirektiver”, Radets direktiv nr. 89/665/E@F af 21. december 1989 om sam-
ordning af love og administrative bestemmelser vedrgrende anvendelsen af klageprocedurerne i
forbindelse med indgaelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anleegskontrakter og Radets di-
rektiv 92/13/EQ@F af 25. februar 1992 om samordning af love og administrative bestemmelser
vedrgrende anvendelse af EF-reglerne for fremgangsmaden ved tilbudsgivning inden for vand
og energiforsyning samt transport og telekommunikation.

Det nye "kontroldirektiv”, Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december
2007 om @ndring af Radets direktiv 89/665/E@F og 92/13/EQF for sa vidt angar forbedring af
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effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med indgaelse af offentlige kontrakter, imple-
menteret i dansk ret ved Lov nr. 495 af 12. maj 2010 om handhzvelse af udbudsreglerne m.v.
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Bilag 1. Dansk empiri om udliciteret busdrift

| dette bilag uddybes beskrivelsen af de forskellige danske empiriske undersggelser af udlicite-
ret busdrift. Disse undersggelser er serligt relevante, fordi undersggelserne betragter udlicite-
ring inden for de danske politiske og gkonomiske system, ligesom analysen i dette speciale.

1. Transportradet (1998)

Den stgrste og grundigste undersggelse af udlicitering af busdriften i Danmark er lavet af det
uafhangige Transportradet, der blev nedsat i 1992 og nedlagt sammen med en raekke andre rad
0g naevn i 2002.

Ifglge Transportradets undersggelse var kontraktprisen pr. kereplantime faldet gennemsnitligt
21-25 pct. pa landsplan. Omkostningerne til at foretage udbud og kontrol af driften mv. er dog
ikke med i disse tal. Antallet af busselskaber var omtrent halveret siden udliciteringen blev be-
gyndt, og de tilbagevarende busselskaber er starre, hvorfor der kunne frygtes reduceret konkur-
rence i fremtiden. Der foregik en ophobning af busser pa brugtbusmarkedet, fordi de fleste nye
kontrakter, som dengang var af ca. 4-5 ars varighed, var med nye busser, mens bussers levetid
var omkring 10-12 ar, og der var visse barrierer for salg af busserne pa brugtbusmarkedet bade
inden for og uden for landets graenser. Kvaliteten var det ikke muligt at sammenligne med situa-
tionen far udlicitering, da der ikke dengang blev foretaget kvalitetsmalinger, og trafikselskaber-
ne oplevede kvaliteten meget forskelligt. Der kunne dog ses en foryngelse af busparken, hvor-
ved der ogsa er sket miljgforbedringer, og i 1995-98 sas en svag forbedring i kvalitetsmalinger-
ne i den udliciterede drift (Transportradet 1998:1-5,18-24,41,55-62,66-68,82-88).

Undersggelsen bergrer endelig ogsa busselskabernes indtjeningsevne, idet én af konklusionerne
er, at storstedelen af de opndede besparelser er opnaet ved, at busselskabernes profit er blevet
konkurreret ned, mens resten skyldes, at omkostningerne til finansiering, administration, chauf-
frer (arbejdstid udnyttes mere effektivt) og betaling for nye busser er nedbragt. Indtjeningen i
busselskaberne er mélt ved afkastningsgraden®® beregnet ud fra de regnskaber, aktie- og anparts-
selskaber skal indberette til Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, og her er alle rutebusselskaber med

18 Afkastningsgraden udtrykker, hvordan virksomhedens egenkapital og fremmedkapital tilsammen for-
rentes, og altsd dermed, hvor god eller darlig en forretning, der grundleeggende er tale om. Normalt skal
afkastet mindst svare til afkastet af investeringer med lav risiko som f.eks. obligationer tillagt risikoen
forbundet med at drive den pagaeldende type virksomhed, hvis det skal kunne betale sig at drive forret-
ningen, og afkastningsgraden skal i hvert fald veere hgjere end den gennemsnitlige rente pa fremmedkapi-
talen.
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licitationskontrakter blevet inddraget i undersggelsen. Afkastningsgraden 13 i arene 1993-96 la
pa et sa lavt niveau, at det ifglge Transportradets vurdering ikke ville veere baredygtigt i leeng-
den. Investering i f.eks. obligationer, som har lavere risiko end buskarsel, ville vaere en bedre
forretning for busselskabernes ejere, og visse af selskaberne var ifglge Transportradet sa gko-
nomisk pressede, at de ikke kunne forventes at overleve (Transportradet 1998:3-6,32-53,92-93).

2. Danske Busvognmeend (2006, 2007, 2008)

Brancheforeningen Danske Busvognmand (2006, 2007, 2008) har lavet en analyse af bussel-
skabernes gkonomi i &rene 2000-2006 efter samme metode som Transportradet og kommer til et
tilsvarende resultat for denne periode, men det ma hertil bemarkes, at brancheforeningen selv-
falgelig ikke er uafhangig og ydermere kan have motiver til at tegne et billede af lav indtjening
for f.eks. at undga yderligere pres pa priserne — dette er ogsa en relevant indvending set i det lys,
at kontraktpriserne steg noget efter 1997-98, jf. de andre omtalte undersggelser.

Det geelder i gvrigt for bade Transportradets og brancheforeningens analyser af busselskabernes
gkonomi, at de ikke omfatter busselskaber, som ikke er aktie- eller anpartsselskaber, dvs. iser
de sma vognmandsvirksomheder, hvis indtjeningsevne saledes ikke er analyseret.

3. Jensen (2003)

En ph.d.-afhandling fra Handelshgjskolen har undersggt arbejdsmiljg i busbranchen gennem en
diskursanalyse og konkluderer, at arbejdsmiljg ikke fylder meget, nar det i HT/HUR (trafiksel-
skabet i Hovedstadsomradet indtil kommunalreformen) har veret besluttet, hvordan udlicitering
skulle praktiseres (Jensen 2003:169,315-325). Mere vesentligt for dette speciale, der som navnt
i kapitel 1 afgreenser sig fra arbejdsmiljg, er, at omkostningerne til busdriften i form af bussel-
skabernes timepriser i Hovedstadsomradet faldt 20 pct. de ferste ar for dog senere at stige med
cirka halvdelen igen frem til 2001, sidelgbende med kvalitetsforbedringer i form af foryngelse
af busparken og ferre aflyste afgange. Til gengeald oplevede HT/HUR ogs3, at entreprengrerne i
nogle tilfeelde havde kvalitetsproblemer eller uregelmaessig drift pa grund af darlig gkonomi i
kontrakterne, og der var tendens til koncentration pa markedet, hvor ganske fa store busselska-
ber vandt hovedparten af kontrakterne, saledes at den fremtidige konkurrence var truet (Jensen
2003:180-191).

Afhandlingen er baseret pa laesning af diverse rapporter, udbudsmaterialer, mgdedokumenter
mv. fra iseer HT/HUR og samtaler med ledende medarbejdere i det daveerende HT/HURs kon-
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traktafdeling. Der er saledes tale om en kvalitativ metode med lav grad af palidelighed (ekstern
validitet) i den forstand, at metoden ikke sikrer, at andre ville na til samme resultat, hvis de
brugte samme metode (Jensen 2003:46-48,123,171-185), og ikke mindst er det i hgj grad
HT/HURs egen opfattelse af udviklingen i omkostninger og iseer kvalitet, der er grundlag for
afhandlingens resultater pa dette omrade. Afhandlingen er dog taget med alligevel, da den er
blandt de fa uafhzngige danske undersggelser.

4. Det Jkonomiske Rad (2004)

I "vismandsrapporten" fra foraret 2004 indgar erfaringer med udlicitering af busdriften i Hoved-
stadsomradet, hvor der konstateres en faldende tendens i kontraktpriserne fra 1990, hvor udlici-
teringen begyndte, og frem til 1998, hvorefter kontraktpriserne er steget igen. Samlet er bespa-
relsen ca. 10 pct. over hele perioden, men omkostningerne til at afholde udbud og foretage lg-
bende kontrol med den udliciterede busdrift er ikke indregnet. Vismandene angiver ogsa pa
baggrund af de lgbende passagertilfredshedsmalinger, HT/HUR har foretaget, at tilfredsheden
har ligget nogenlunde konstant pa 80-85 pct. i arene 1994-2000, hvorefter den stiger til et ni-
veau pa 90-95 pct., og de konkluderer derfor, at den billigere busdrift ikke er opnaet pa bekost-
ning af kvaliteten. Stigningen i passagertilfredshed angives at skyldes en forbedret indsats fra
busselskabernes side, selvom der er sket en @ndring af malemetoden samtidig med, at stignin-
gen satter ind, hvorfor vismandenes konklusion om stigende kvalitet naeppe er holdbar pa dette
grundlag. Endelig konstaterer vismandene en stigende koncentration pa markedet i arene frem
til og med 2002 (Det @konomiske Rad 2004:241-247).

5. TetraPlan (2005)

En forholdsvis grundig undersggelse af besparelsen ved udlicitering af busdriften i Hovedstads-
omradet i forhold til egenproduktion i det offentlige HT er udarbejdet af konsulentfirmaet Te-
traPlan (2005). Her sammenlignes de priser pr. bustime, der er opnaet ved udbuddene i arene
1990-2003, med omkostningerne ved fortsat HT-egenproduktion i samme periode, der er op-
gjort ved en fremskrivning ud fra HTs 1989-regnskab. Da disse to tal ikke umiddelbart er sam-
menlignelige, er de korrigeret for en reekke forhold: Fra omkostningerne ved egenproduktion er
f.eks. fraregnet HTs administrationsomkostninger, som fortsat ligger hos HT efter overgang til
udlicitering, og regnskabsmassige forskelle pA HT og den private sektor i form af afskrivning
og forrentning af busser og bygninger. Desuden er der indlagt en arlig produktivitetsforbedring
ved fortsat egenproduktion baseret pa, at der er set lignende effektivisering andre steder i den
offentlige sektor i samme periode. De faktiske priser opnaet ved udbud er fratrukket ekstra om-
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kostninger som kan henfares til, at der stilles hgjere krav til bussernes miljgforhold mv. end far
udliciteringen begyndte. Fra den konstaterede besparelse er desuden trukket omkostninger rela-
teret til udliciteringen, herunder stiftelsesomkostningerne ved omdannelsen af HTs egen busdrift
til et selvstendigt aktieselskab (senere solgt), afholdelse af udbud, udformning af kontrakter og
overvagning af entreprengrernes drift. Endelig er tallene renset for len- og prisudviklingen i pe-
rioden.

Samlet viser beregningerne, at fortsat HT-egenproduktion i 2003 ville vare ca. 24, 14 eller 2
pct. dyrere end ved udlicitering, nar der regnes med en arlig produktivitetsforbedring pa hhv. 0,
1 eller 2 pct. Besparelserne har dog tidligere veeret sterre, da kontraktpriserne i arene omkring
1997-98 var noget lavere. Endvidere ses det, at omfanget af produktivitetsstigning er ret afgg-
rende for konklusionen (TetraPlan 2005:15-16).

Selvom TetraPlans notat er meget grundigt, virker haederligt udformet og fremlaegger de an-
vendte data, ma det dog tages i betragtning, at undersggelsen er bestilt af Fag Og Arbejde i for-
bindelse med udarbejdelsen af den i kapitel 1 omtalte politiserede rapport (FOA 2005), hvorfor
man ma veere skeptisk over for, om undersggelsen er manipuleret i retning af en mindre bespa-
relse.

6. Feerdselsstyrelsen (2002)

Searligt relevant for dette speciale er sammenligninger af forskellige kontraktformer. Her findes
i Danmark alene en rapport fra 2002 (Faerdselsstyrelsen 2002), hvor erfaringer med sakaldte
bruttokontrakter, incitamentskontrakter og nettokontrakter sammenlignes. Bruttokontrakter vil
sige, at busselskabet alene star for udfgrelsen af karslen, mens alle beslutninger om rute, kare-
plan, takster osv. treeffes af trafikselskabet, der ogsd modtager alle billetindteegter. Nettokon-
trakter er modstykket, hvor busselskabet selv treeffer disse beslutninger og beholder takstind-
teegterne, som busselskabet altsa er gkonomisk afhaengigt af, dog eventuelt suppleret med et of-
fentligt tilskud. Incitamentskontrakten er en mellemform baseret pa bruttokontrakten, men hvor
der derudover er en bod- og bonusordning i betalingen til busselskabet relateret til den kvalitet,
trafikselskabet kan male. De forskellige kontraktformer er gennemgaet naermere i specialets ka-
pitel 3.

Erfaringerne, som rapporten konkluderer ud fra, er et mindre antal cases fra Danmark og sam-
menlignelige vesteuropaiske lande, og som er afdekket gennem interviews og lesning af do-
kumenter sa som kontrakter mv. Rapporten konkluderer, at erfaringerne med nettokontrakter ik-
ke har veret positive, idet der ikke sas forbedringer i kvalitet eller passagertal. Derimod har de
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bedste erfaringer i form af kvalitet og passagertal veeret med forskellige former for incitaments-
kontrakter, altsd mellemformer mellem brutto- og nettokontrakterne (Ferdselsstyrelsen 2002:9-
17,31-32,48).

Rapporten kan desvearre ikke betegnes som helt uvildig, idet den er udformet i samarbejde med
en folgegruppe bestdende af repreesentanter fra trafikselskaber og busselskaber, som bl.a. har
vaeret med til at udvaelge cases (Fardselsstyrelsen 2002:2,18,31). Nar rapporten f.eks. undlader
at beskaeftige sig med spargsmalet om fordelingen af risiko mellem busselskab og trafikselskab,
kan man derfor have den mistanke, at det skyldes, at parterne ikke kunne blive enige pa dette
punkt.

120



Bilag 2. Uddybning af EUs udbudsregler

Som yderligere dokumentation for afsnittet EUs udbudsregler i kapitel 3 uddybes reglerne og
deres handhzavelse mv. i dette bilag.

Maden, hvorpa den offentlige sektor kan foretage udbud og udvelge vindere af licitationer, er
underlagt juridiske begreensninger, farst og fremmest i form af EUs udbudsregler. Udlicitering
forekommer ogsa i den private sektor, men adskiller sig fra offentlig udlicitering ved ikke at vae-
re underlagt de samme regler.

| EF-Traktaten indgar opbygningen af et indre marked med fri beveegelighed for bl.a. varer og
tjenesteydelser. | traktaten er der bestemmelser, der skal sikre dette, nemlig forbud mod diskri-
mination pa baggrund af nationalitet og krav om ligebehandling. For private virksomheder sik-
rer markedet, at valg af leverandgrer afgares efter skonomiske og saglige kriterier som pris og
kvalitet, men dette menes ikke at veere tilfeeldet for den offentlige sektors indkab af varer og tje-
nester. Derfor er medlemsstaterne, og dermed alle offentligt kontrollerede organer i disse, for-
pligtet af EUs udbudsdirektiver, der fastsatter procedureregler for indgaelse af offentlige kon-
trakter. Procedurereglerne er baseret pa principper om gennemsigtighed og offentlighed, saledes
at man kan sikre sig overholdelsen af de mindre operationaliserbare principper i traktaten om
lighed og ikke-diskrimination, sa sken og vilkarlighed ved kontrakttildeling kan modvirkes og
med henblik pa at sikre effektiv konkurrence (Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2005:21-29,42-
49; Meyer 1998:15-19,31-33; Konkurrencestyrelsen 2006:7-13).

Der er to udbudsdirektiver, nemlig Udbudsdirektivet og Forsyningsvirksomhedsdirektivet. De to
direktiver er implementeret i dansk lovgivning pr. 1. januar 2005™. Udbudsdirektivet aflgste ved
den lejlighed tre eldre udbudsdirektiver, mens Forsyningsvirksomhedsdirektivet aflgste det tid-
ligere Forsyningsvirksomhedsdirektiv, der var trdt i kraft 1. juli 1994%. De nye direktiver vide-
refarer dog i det veesentlige reglerne og principperne fra de tidligere direktiver. Under Forsy-
ningsvirksomhedsdirektivet hgrer f.eks. produktion og distribution af gas, varme, elektricitet,
vand, posttjenester og transport med bus og jernbane, hvis driften foregéar pa betingelser fastsat
af myndighederne, f.eks. mht. rute og betjeningshyppighed. Ikke alle former for buskarsel er sa-
ledes omfattet af Forsyningsvirksomhedsdirektivet, men buskarslen pa kontrakt for de offentlige

1% Udbudsdirektiv 2004/18/EF af 31. marts 2004, implementeret ved bekendtggrelse nr. 937 af 16. sep-
tember 2004 og senere &ndringer, og Forsyningsvirksomhedsdirektiv 2004/17/EF af 31. marts 2004, im-
plementeret ved bekendtggrelse nr. 936 af 16. september 2004 og senere &ndringer.

%0 Forsyningsvirksomhedsdirektiv 93/38/E@F af 14. juni 1993. Dette direktiv aflgste Forsyningsvirksom-
hedsdirektiv 90/531/E@F om offentlige bygge-, anlaegs- og indkgbskontrakter fra 1990, som endnu ikke
var tradt i kraft, og forsyningssektorerne var saledes uregulerede indtil direktiv 93/38/E@F kom (Meyer
1998:15; Kriger 2006:9).
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trafikselskaber er (Meyer 1998:46-48; Konkurrencestyrelsen 2006:23-24; Kriiger 2006:22), og
der fokuseres derfor i det falgende pa dette direktiv. Offentlige indkegb af varer og tjenester, der
ikke falder ind under Forsyningsvirksomhedsdirektivet, skal fglge reglerne i Udbudsdirektivet
(Meyer 1998:45). Begge direktiver gaelder for indgéelse af offentlige kontrakter®® med en skan-
net samlet veerdi, inden eventuel opdeling i delkontrakter og optioner mv., over bestemte teer-
skelveerdier (Konkurrencestyrelsen 2006:27,59,62; Meyer 1998:79-88). Terskelveerdien i For-
syningsvirksomhedsdirektivet var i 2008-09 3,07 mio. kr., og dette indeberer, at kontrakterne
om buskgarsel for de danske trafikselskaber er omfattet.

1. Procedurerne for tildeling af kontrakter

En udbudsprocedure skal indledes med, at ordregiveren fremsender en udbudsbekendtgarelse til
EUs publikationskontor. Den offentliggares efterfglgende i EU-Tidende og Tenders Electronic
Daily-databasen, sa alle virksomheder i EU-landene bliver opmarksomme pa, at der er mulig-
hed for at indga en offentlig kontrakt og kan vurdere, om den interesserer dem. Bekendtgarelsen
skal indeholde oplysninger om den opgave, der sendes i udbud, samt en raekke oplysninger om
den valgte procedure, jf. nedenstaende, bl.a. hvilken udbudsform og hvilke tildelingskriterier,
der vil blive anvendt, og fristen for at indlevere tilbud eller ansgge om preekvalifikation. Nar
udbuddet er afsluttet, og kontrakten er indgaet, skal dette tilsvarende indmeldes og offentligge-
res (Konkurrencestyrelsen 2006:114-117; Meyer 1998:354,402-418).

De sakaldte udvaelgelseskriterier afgar, om en virksomhed far adgang til at deltage i konkurren-
cen om en kontrakt. Disse Kriterier anvendes til at vurdere tilbudsgiveres generelle egnethed og
har ikke med vurderingen af selve tilbuddene at gare. Tilbudsgiverne skal altid vurderes efter
udvelgelseskriterierne, inden tilouddene vurderes. Er ordregiveren bekendt med, at en virksom-
hed er demt for visse former for kriminalitet, skal virksomheden udelukkes. Derudover kan
virksomheder udelukkes pga. f.eks. konkurs, restancer til det offentlige eller beviselige, alvorli-
ge fejl i virksomhedens udgvelse af dens erhverv. Endelig kan ordregiveren selv opstille egnet-
hedskriterier for finansiel og gkonomisk forméaen samt faglig og teknisk viden eller evne i form
af mindstekrav, der skal veere opfyldt. Sddanne udvelgelseskriterier kan kun leegges til grund
for udelukkelse, hvis de har vearet anfert i udbudsbekendtgarelsen, og i sa tilfelde skal alle til-
budsgivere, der ikke lever op til dem, udelukkes (Konkurrencestyrelsen 2006:145-162; Meyer
1998:350-370).

2! Forsyningsvirksomhedsdirektivet gaelder i modsztning til Udbudsdirektivet ogsa for private forsy-
ningsvirksomheder, hvis de opererer pa grundlag af "szrlige eller eksklusive rettigheder”, f.eks. en kon-
trakt tildelt uden konkurrence (Konkurrencestyrelsen 2006:7,16,22-23; Meyer 1998:45,104-105).
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Forsyningsvirksomhedsdirektivet giver mulighed for at falge en raekke forskellige procedurer,
ogsa kaldet udbudsformer, nar der skal indgés en kontrakt. Den udbudsform, der velges, skal
angives i udbudsbekendtgerelsen, og dette valg kan ikke &ndres uden at annullere udbuddet og
begynde forfra (Konkurrencestyrelsen 2006:95,108):

- Offentligt udbud

- Begrenset udbud

- Udbud efter forhandling

- Procedure uden forudgaende udbud
- Dynamiske indkgbssystemer

- Projektkonkurrencer

Nar der skal foretages et udbud, kan ordregiveren vaelge mellem disse former. Dog er ”procedu-
re uden forudgaende udbud” kun en mulighed under sarlige omstendigheder, f.eks. hvis der
ved et allerede afholdt udbud ikke er indkommet nogen antagelige tilbud (Konkurrencestyrelsen
2006:99-100). Denne udbudsform omtales derfor ikke i det fglgende ligesom udbudsformerne
”dynamiske indkgbssystemer” og “projektkonkurrence”, der ikke er relevante for udbud af bus-
drift, og udbudsformen “konkurrencepraeget dialog”, der ofte omtales i forbindelse med partner-
skaber, men som kun findes i Udbudsdirektivet.

Offentligt udbud: Ved et offentligt udbud har enhver mulighed for at rekvirere udbudsbetingel-
serne og afgive tilbud. Ingen ma altsa sorteres fra, for tilbudsfristen er udlgbet, hvorefter de
ovenfor omtalte udveelgelseskriterier kan betyde, at nogle af tilbudsgiverne udelukkes. De tilba-
gevearende tilbudsgiveres tilbud kan derefter vurderes, og en vinder udpeges (Konkurrencesty-
relsen 2006:96; Meyer 1998:108).

Begranset udbud: Antallet af tilbudsgivere kan reduceres ved, at muligheden for at deltage be-
graenses til et antal praekvalificerede. Disse skal ansgge om prakvalifikation, og de, der opfylder
pa forhand fastsatte, objektive kriterier, far efterfaglgende mulighed for at afgive tilbud. Det er
dog muligt i udbudsbekendtggrelsen pa forhdnd at sette en begransning pa, hvor mange, der
kan blive preekvalificeret, men der skal sikres reel konkurrence og ber ifalge Forsyningsvirk-
somhedsdirektivet ikke veelges farre end tre ansggere til at afgive tilbud. Er der ikke pa forhand
sat en begransning, skal alle, der opfylder kriterierne, praekvalificeres. Er der flere end et fastsat
maksimum, der opfylder kriterierne, skal udvalgelsen blandt disse foretages pa sagligt grundlag
efter spilleregler, som ordregiveren har fastsat pa forhand. Efter preekvalifikationen opfordres pa
samme tidspunkt alle praekvalificerede til at byde, og derefter er forlgbet som ved et offentligt
udbud (Konkurrencestyrelsen 2006:97,160-161; Meyer 1998:108-109,424-426).
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Udbud efter forhandling er en udbudsform, der altid er tilladt i Forsyningsvirksomhedsdirekti-
vet, mens der geelder et generelt forbud mod forhandling i Udbudsdirektivet, hvor den tilsvaren-
de udbudsform kun méa bruges under szrlige omstendigheder, f.eks. nar der ikke er indkommet
tilstreekkeligt mange antagelige eller konditionsmaessige tilbud (jf. senere) ved et offentligt ud-
bud. Forhandlingsforbuddet i Udbudsdirektivet skyldes, at forhandling vanskeligt kan gennem-
fgres med gennemsigtighed, og ligebehandling er dermed ringere sikret (Hjelmborg, Jakobsen
& Poulsen 2005:26-27,232-236; Meyer 1998:45,108-117). Udbudsformen indebarer i Forsy-
ningsvirksomhedsdirektivet farst en prakvalifikationsfase svarende til proceduren “begranset
udbud”, og alle praekvalificerede skal samtidigt opfordres til at byde. Ved tildelingen har ordre-
giveren mulighed for at forhandle med hver enkelt byder om &ndringer i de modtagne tilbud, og
disse forhandlinger behgver ikke, som de bgr i Udbudsdirektivet, at fglge bestemte principper.
Ofte fungerer forhandlingerne sadan, at alle praekvalificerede til at begynde med afgiver et for-
ste tilbud, senere far nogle mulighed for at give justerede tilbud, og til sidst kan de resterende
aflevere deres endelige tilbud, som tildelingskriteriet anvendes til at vaelge imellem. Efterhan-
den som forhandlingerne skrider frem, udgar tilbud og tilbudsgivere af forhandlingerne. Der er
ikke noget mindstekrav til antallet af deltagere i den sidste forhandlingsrunde, kun til antallet
der prakvalificeres ved udbuddet (Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2005:248-249; Konkurren-
cestyrelsen 2006:98; Meyer 1998:108-109,435-438).

For alle udbudsformer geelder det, at visse tidsfrister skal overholdes, sa der forlgber mindst et
vist antal dage fra afsendelse af udbudsbekendtggrelsen til fristen for at afgive tiloud ved et of-
fentligt udbud eller til at ansgge om preekvalifikation ved begranset udbud eller udbud efter
forhandling. I de to sidstnavnte former er det under Forsyningsvirksomhedsdirektivet muligt at
aftale en tilbudsfrist med de virksomheder, der er blevet praekvalificeret, men ellers galder der
ogsa her en minimumsfrist (Konkurrencestyrelsen 2006:118-128; Meyer 1998:427).

Nar der vaelges mellem de indleverede tilbud, skal det ske ud fra et tildelingskriterium, som alt-
sa afgar, hvilken virksomhed, der far tildelt kontrakten. Nar en ordregiver skal gennemfgre et
udbud, kan der valges mellem to forskellige tildelingskriterier, nemlig "laveste pris”, hvilket vil
sige, at det billigste tilbud veelges, eller “det gkonomisk mest fordelagtige tilbud”, der er en
sammenvejning af pris og andre kriterier. Nar tildelingskriteriet er det gkonomisk mest fordel-
agtige tilbud, skal der vere opstillet veegtede delkriterier (medmindre veegtning er umuligt),
eventuelt med et spand, og kriterierne skal veare pracise og malbare. Dette skyldes, at “det
gkonomisk mest fordelagtige tiloud” ikke i sig selv er operationelt. Eksempler pa sadanne del-
kriterier fra udbud af buskarsel er

- pris med vegten 40 pct., kvalitet af drift med veegten 35 pct. og kvalitet af busmateriel
med veegten 25 pct. (Movia 2007d:9) eller
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- pris med veegten 50-60 pct., tilbudt kvalitet i opgavelgsningen med veegten 20-30 pct.
og kvalitetssikring med vagten 15-25 pct. (FynBus 2007:22).

Delkriterierne er konkurrenceparametre, hvor tilouddene altsd kan vare forskellige, mens alle
tilbud skal opfylde de stillede krav. Tildelingskriteriet skal fremga af udbudsbekendtgarelsen el-
ler udbudsmaterialet, saledes at tilbudsgiverne er bekendt med det, nar de udformer deres tilbud,
og tildelingskriteriet er bindende for ordregiveren. Det vil sige, at ordregiveren skal anvende til-
delingskriteriet med eventuelle delkriterier, nar udbuddet skal afgares, og ikke méa inddrage an-
dre forhold. Er tildelingskriteriet laveste pris, ma der saledes ikke skeles til f.eks. kvaliteten, og
er kriteriet det gkonomisk mest fordelagtige tilbud, skal delkriterierne anvendes ens i forhold til
alle tilbud. Der kan altsa ikke frit veelges mellem de indkomne tilbud (Konkurrencestyrelsen
2006:183-193; Kriger 2006:12; Dittmer 2006:81-82; Meyer 1998:388-389).

En ordregiver ma ikke forbeholde sig retten til at forkaste alle tilbud (som det tidligere har veeret
almindeligt), men et udbud kan helt annulleres, hvis der er en saglig grund til dette, f.eks. fejl i
udbudsmaterialet, eller at det viser sig, at der egentlig er brug for en anden ydelse end den ud-
budte (Konkurrencestyrelsen 2006:193,207-210). Der gealder ogsa regler for, hvornar en ordre-
giver kan eller skal afvise konkrete tilbud. For det farste kan unormalt lave tilbud afvises, hvil-
ket der altsa ikke er pligt til. Dette kraever dog, at tilbudsgiveren forinden har haft mulighed for
at dokumentere, at prisen er realistisk, eller at der ikke er tale om ulovlig statsstatte i forhold til
EU-reglerne pa dette omrade (Konkurrencestyrelsen 2006:202-203; Meyer 1998:390-394;
Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2005:327-328). Derudover skal der ses bort fra sakaldt ukondi-
tionsmaessige tilbud, altsa tilbud der f.eks. har formelle fejl, er afleveret for sent eller pa forkert
adresse, ikke opfylder (veesentlige) krav i udbudsmaterialet eller tager forbehold for grundleg-
gende elementer, mens ordregiveren har ret, men ikke pligt, til at afvise tilbud, der kun afviger
fra de stillede krav i mindre grad (Konkurrencestyrelsen 2006:166-176). Alle andre tilbud skal
tages i betragtning i forhold til tildelingskriteriet.

Nar vinderen af udbuddet er fundet, skal ordregiveren indsende besked om kontrakttildelingen

til offentliggerelse i EU-tidende og Tenders Electronic Daily-databasen (Konkurrencestyrelsen
2006:117; Meyer 1998:441-447).
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Udbudsprocedurerne kan sammenfattes i denne figur (simplificeret fra Meyer 1998:107):

- Udbud efter
Offentligt udbud Begranset udbud forhandling

Offentliggerelse af udbudsbekendtgerelzse

Prakvalifikation

Aflevering af bud og kvalifikation af bydere

Tildeling og meddelelse om indgaet kontrakt

Aflevering af bud
og forhandling

Sammenfattende paleegger udbudsreglerne saledes offentlige ordregivere forholdsvis “strikse”
regler, og som det fremgar nedenfor kan ordregivere, der ikke overholder udbudsreglerne eller
begar fejl i procedurerne, bl.a. blive palagt at betale erstatning til en tilbudsgivende virksomhed,
selv i situationer hvor det ikke kan dokumenteres, at virksomheden ville have vundet udbuddet,
safremt der ikke var begaet fejl. Alligevel anerkendes det omvendt, at der ved f.eks. udvalgelse
af virksomheder i praekvalifikationsfasen eller ved tildelingsbeslutningen ma foretages et skan i
anvendelsen af de pa forhand opstillede kriterier, og dette sken blander klagenavn eller domsto-
le sig kun i, hvis det forholdsvis klart fremstar som usagligt eller forkert (Greve 2005:12,21,
2008:36).

2. EU-reglerne som hindring for partnerskaber

EUs udbudsregler omtales ofte som en barriere for anvendelse af partnerskaber, da forhand-
lingsforbuddet i Udbudsdirektivet og de andre regler, der skal sikre gennemsigtighed og konkur-
rence, bl.a. betyder, at en tilbudsgiver, som har stgttet og forberedt et givent projekt, ikke kan
vaere sikker pa ogsa at vinde opgaven, hvorfor der mangler information fra producenternes side,
nar et projekt, som sendes i udbud, skal specificeres (Teisman & Klijn 2000:166-167). Fra EU-
Kommissionens side anerkendtes det dog, at der var behov for regler, der understgttede partner-
skaber, men som samtidig stadig sikrer konkurrencen (Teisman & Klijn 2000:183-184), og revi-
sionen af udbudsdirektiverne i 2004 indeholdt bl.a. en ny udbudsform i Udbudsdirektivet kaldet
“konkurrencepreaget dialog”, der kan bruges til partnerskaber, hvor der skal udvikles et projekt.
Problemstillingen er dog mindre relevant pa busomradet, da det som neavnt falder ind under
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, hvor der ikke eksisterer samme forbud mod forhandling.
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3. Kontraktleengder

Forsyningsvirksomhedsdirektivet satter ingen klare graenser for, hvor lang lgbetid de indgaede
kontrakter ma have, men normalt tillades 3-5 &r, og det er klart, at opgaven med mellemrum
igen skal konkurrenceudsattes. Dette geelder ogsa tidsubegraensede kontrakter. Kommissionen
har vejledende udtalt, at en samlet Igbetid inklusive forleengelser pa mere end 5 ar formentlig vil
veere i strid med intentionerne om varernes og tjenesteydelsernes frie beveaegelighed, medmindre
der foreligger ekstraordinaere omsteendigheder. Laengere kontraktperioder kan f.eks. tillades med
begrundelse i forretningsmaessige forhold, s som korte afskrivningsperioder for materiel, der
vil pavirke kontraktprisen i urimeligt omfang (Konkurrencestyrelsen 2006:144,205; Meyer
1998:86; Hansen 1992c:7).

Tidligere har opfattelsen pd busomradet veeret, at 8-arige kontrakter var det maksimale, der
kunne tillades indenfor EU-reglerne, eller at de 8-arige kontrakter, der forekom, ligefrem var for
lange i forhold til disse regler (Transportradet 1998:17), mens en gvre granse pa netop 8 ar fra
1990 og indtil kommunalreformen var en del af dansk lov, nemlig i loven om hovedstadsomra-
dets trafikselskab®. Hverken i Hovedstadsomrédet eller i de gvrige danske trafikselskaber har
man indtil 2008 indgaet kontrakter med en varighed pd mere end 8 ar. P4 det seneste er visse
trafikselskaber dog gaet over til kontrakter, der kan vere vaesentligt leengere, og dette opfattes i
dag som muligt indenfor udbudsreglerne. Trafikselskabet Movia har sledes fra 2008 gennem-
fart EU-udbud, hvor kontrakterne inklusive alle optioner kan na en lengde pa op til 12 ar, og
Nordjyllands Trafikselskab har tilsvarende ivaerksat udbud, hvor kontrakterne kan vare op til 14
ar lange. Disse maksimale kontraktleengder er valgt, fordi bussers almindelige levetid normalt er
op til 12-14 ar (Movia 2008b:1, 2008¢:34-35, 2008d:33-34; NT 2009a), og dette kan som naevnt
retfeerdiggere tilsvarende kontraktlengder. Det ma derfor konkluderes, at det er et spgrgsmal
om fortolkning, hvor lange kontraktperioder, udbudsreglerne tillader, men at 12-14-arige kon-
trakter formentlig er i den gvre ende af dette spaend.

4. HAndheaevelse

De sakaldte kontroldirektiver? forpligter medlemsstaterne til at hdndhave udbudsdirektiverne,
men bestemmer ikke, pracis hvordan dette skal ske, hvorfor der ses en del variation fra land til
land. Dog er det et krav, at der skal vere en hurtig og effektiv klagemulighed, at handhavelsen

22 Lov nr. 274 af 3. maj 1989 om hovedstadsomrédets kollektive persontrafik og lov nr. 1135 af 21. de-
cember 1994 om andring af lov om hovedstadsomradets kollektive persontrafik.

% Direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007, 89/665/E@F af 21. december 1989 og 92/13/EQ@F af 25. fe-
bruar 1992.
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skal fa faktisk virkning, og at der skal kunne traeffes passende foranstaltninger, sa overtreedelser
kan bringes til ophgr. Dette indebeerer, at der skal veere mulighed for, at en klage over et udbud
kan have opsattende virkning, altsa at kontraktindgaelsen udsattes, at en ordregivende myndig-
heds ulovlige beslutninger kan annulleres, og at der kan tildeles erstatning. Hovedparten af
handhavelsen finder sted ved nationale klagenzvn og domstole. Kommissionen og EU-
Domstolen er kun sjeeldent involveret, men Kommissionen kan anleegge sag om traktatbrud ved
EU-Domstolen eller henvende sig og gere opmarksom péa regelbrud. Derudover tager EU-
Domstolen stilling til prajudicielle spergsmal om fortolkningen af udbudsreglerne (Sparlund
2006:92; Treumer 2006:99-101; Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2005:38-39,357).

I Danmark findes Klagenavnet for Udbud, som er et domstolslignende organ med kompetence
til at behandle klager om overtraedelser af udbudsreglerne. Naevnet kan bl.a. lade en klage fa op-
saettende virkning, annullere ulovlige beslutninger, f.eks. en tildelingsbeslutning, og palegge en
ordregiver at betale erstatning. Meget ofte ngjes navnet dog med at konstatere, at reglerne er
blevet overtradt. Klagenzvnet behandler normalt en klagesag pa 4-6 maneder, hvilket er ve-
sentligt hurtigere end domstolene. Der er ikke noget krav om, at en sag skal foreleegges Klage-
navnet, inden der eventuelt rejses sag ved domstolene, men det er en undtagelse, nar dette ikke
sker (Sparlund 2006:93; Treumer 2006:106; Rosenmeier 2006:136-144).

Som naevnt kan en klage tillegges opsettende virkning, hvilket vil sige, at der ikke ma indgas
en kontrakt, fer klagen er blevet behandlet. Det er hidtil kun sket sjeldent, og ogsa i de gvrige
EU-lande har det som oftest veeret vanskeligt at fa en klage eller et sagsanleg tillagt opsattende
virkning. Fra 2010 er det dog indfart, at klager indgivet umiddelbart efter afgerelsen pa et ud-
bud automatisk far opsettende virkning. | Danmark har sddanne “hastesager” normalt i stedet
veeret overladt til Konkurrencestyrelsen, der har det overordnede ansvar for Danmarks overhol-
delse af udbudsreglerne. Konkurrencestyrelsen kan ogsa behandle klager og kan typisk tage stil-
ling til dem i Igbet af fa dage. Til gengeeld har Konkurrencestyrelsen ikke samme kompetencer
og sanktionsmuligheder som Klagenavnet, men kan henstille at et udbud lovliggeres eller an-
nulleres (Treumer 2006:104-106; Sparlund 2006:93; Rosenmeier 2006:144-145; Hjelmborg, Ja-
kobsen & Poulsen 2005:355-363; Nielsen & Holtse 2010).

Det har tidligere ikke veeret klart, hvad retsvirkningen af en "annullering” af en beslutning er,
idet det normalt ikke indebar, at en allerede indgaet kontrakt ophaeves, idet princippet om beret-
tigede forventninger” hos den virksomhed, der er indgaet kontrakt med, ville gare dette urime-
ligt. I stedet kunne en annullering betragtes som en skeerpet konstatering af, at udbudsreglerne
var overtradt, og en annullering ville saledes i praksis snarere sige, at der skulle udbetales er-
statning til den forbigdede virksomhed. Efter den seneste stramning af reglerne pr. 1. juli 2010
kan klagenavnet dog opheeve indgaede kontrakter i tilfeelde af grove brud pa udbudsreglerne
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(Nielsen & Holtse 2010). Erstatning kan bade gives for omkostninger ved tilbudsgivning og for
tabt avance. | farstnavnte tilfeelde er det nok, at den erstatningssegende som falge af regelbrud
ikke har kunnet deltage pa lige og retfaerdige vilkar, men ellers havde haft en reel mulighed for
at vinde opgaven, mens erstatning for tabt avance kraever, at man ogsa havde afgivet det tiloud,
der ville veere blevet valgt, safremt reglerne var blevet overholdt. Begge dele er lettest at bevise
ved udbudsformer uden forhandling, og nar tildelingskriteriet er laveste pris. Nar dette ikke er
tilfeeldet, ligger bevisbyrden derfor i hgj grad hos ordregiveren, og er det serligt vanskeligt at
afgere, hvem der ville have vundet et givent udbud, kan ordregiveren i princippet risikere at
skulle betale erstatning for tabt avance til mere end én tilbudsgiver. Ogsa virksomheder, der
kunne have afgivet tilbud eller anmodet om prakvalifikation, kan sgge erstatning, hvis regel-
brud har afholdt dem fra deltagelse (Treumer 2006:107-110; Rosenmeier 2006:137; Hjelmborg,
Jakobsen & Poulsen 2005:370-394). Vanskeligheden ved at opna opsettende virkning og tidli-
gere den manglende pligt til at ophave en ulovligt indgaet kontrakt har gjort, at der er blevet sat
spergsmalstegn ved effektiviteten af udbudsreglernes handhavelse (Hjelmborg, Jakobsen &
Poulsen 2005:51-52,362; Treumer 2006:117-118). Med de nye regler fra 2010 har Klagenavnet
dog udover den allerede omtalte mulighed for at ophaeve indgdede kontrakter i grove tilfelde
ogsa faet kompetence til at idemme offentlige myndigheder bader for fejl og overtraedelser.
Disse bader tildeles pa "objektivt grundlag”, altsa ikke kun, nar fejl er begaet med vilje, og er pa
3-5 pct. af kontraktsummen afheengigt af sagens alvorlighed, dog maksimalt 10 mio. kr., hvis
det er ferste gang over et 5-arig periode, at myndigheden overtraeder reglerne. | praksis vil det
altsa sige, at overtreedelser kan fa ganske alvorlige konsekvenser for offentlige myndigheder
(Nielsen & Holtse 2010).

Fejl i forbindelse med selve udbudsprocessen, f.eks. forkert anvendelse af tildelingskriterier, er
langt den mest almindelige fejl i Klagenavnets sager (Sparlund 2006:91). En del sager rejses
dog muligvis slet ikke, fordi tilbudsgiveren frygter “blacklisting” hos de ordregivende myndig-
heder (Treumer 2006:102-103). Der har kun varet ganske fa sager om udbud af buskersel for
Klagenavnet™ og ved de danske domstole. | en af disse blev Trafikselskabet Movia i 2007 ved
Hgjesteret demt til at betale 3 mio. kr. i erstatning i en sag om ulige behandling af tilbudsgiver-
ne ved tildeling af en kontrakt i 1999. Denne sag blev i sin tid indledt med en klage til Klage-
naevnet for Udbud (Movia 2007a, 2007b), men sadanne sager forekommer altsa kun rent undta-
gelsesvist.

24 Siden oprettelsen i 1992 har Klagenavnet for Udbud alene afsagt kendelse i klagesager om udbud af
buskgarsel én gang i 1998 og to gange i 2000.
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Bilag 3. Danske eksempler pa kontrakter

med partnerskabslignende elementer

Dette bilag beskriver aktuelle danske forsgg med udvidede gkonomiske incitamenter, iser rela-
teret til passagertal, i traditionelle udliciteringskontrakter. Da arbejdsdelingen i kontrakterne
stort set er som ved traditionel udlicitering, betragtes forsggene ikke som partnerskaber, men
kan siges at have partnerskabslignende elementer. De fa egentlige partnerskaber i Danmark er
beskrevet i kapitel 3.

En incitamentsaftale baseret pa passagertal er i juni 2008 indfart som et 3-arig forseg pa linje
150S og 173E i Hovedstadsomradet i samarbejde mellem Arriva som entreprengr, Movia som
trafikselskab og de seks kommuner, som ruterne lgber igennem. Datagrundlaget er i dette tilfel-
de til stede takket vere et elektronisk passagertaellesystem i busserne. Savel entreprengren, som
Movia og kommunerne kan gennemfare forskellige tiltag for at fa flere passagerer, f.eks. i form
af bedre information, bedre stoppesteder og bedre fremkommelighed for busserne. Der er bl.a.
gennemfgrt en kampagne, hvor chauffgrerne skulle lere at vaere hjelpsomme og smile til pas-
sagererne, og der er installeret gratis tradlgst internet i busserne. Endvidere er der gennemfart
informationskampagner. Hver ny passager giver Movia en merindtaegt pa 10 kr., og uanset arsa-
gen til stigningen i passagertal, far entreprengren op til 3 kr. pr. ekstra passager udover det for-
ventede niveau, mens de resterende 7 kr. anvendes til at lave flere afgange pa ruterne. Entrepre-
ngrens bonus er dog afhangig af, at kvaliteten mélt som passagertilfredshed pa ruterne ogsa lig-
ger over et aftalt niveau, og op til 1,5 kr. pr. ekstra passager gar videre til chauffarerne (Movia
2008a, 2009a). Den overordnede indteegts- og ansvarsfordeling mellem entreprengr og trafiksel-
skab er dog ikke andret i forhold til traditionel udlicitering. 1 2009 er forsgget udvidet med fem
nye tilsvarende aftaler med fire forskellige entreprengrer (Movia 2010).

Nordjyllands Trafikselskab har med virkning fra juni 2008 indgaet en incitamentsaftale med
begge entreprengrerne pa bybusserne i Aalborg med henblik pa at vende udviklingen i passager-
tal og -tilfredshed, som har veeret for nedadgaende. Aftalen erstatter den bonusmodel, der nor-
malt anvendes af Nordjyllands Trafikselskab (jf. kapitel 3, afsnit 3.4.1), og er i stedet baseret pa
“overskudsdeling”. Busserne teeller automatisk, hvor mange der stiger af og pa, og passagertal-
lene bruges saledes til at fastleegge delingen, idet der udbetales 2 kr. til entreprengren for hver
ekstra passager sammenlignet med 2007, hvis den ekstra indteegt mindst er halvdelen af passa-
gerfremgangen, og ellers hvad der svarer til den procentvise stigning i indtegterne. 10 pct. flere
passagerer vil efter denne model udlgse ca. 2,9 mio. kr. til entreprengrerne, safremt takstindtaeg-
terne er steget 5 pct. Udover overskudsdelingen er der en bonuspulje pa 1 pct. af kontraktsum-
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men, dvs. ca. 1,5 mio. kr., hvoraf halvdelen afhenger af malt passagertilfredshed, som skal lig-
ge over 2007-niveauet for at udlgse bonus, mens den anden halvdel afhenger af omfanget af
klager, som kan henfares til chauffgrerne eller entreprengrernes arbejde. De bgder, der falder i
tilfeelde af aflyste busser o.lign., gar fremover i en markedsfaringspulje (NT 2008a). En lignen-
de model er i 2009 indfgrt pa alle de regionale ruter i Nordjylland (NT 2009b). Ogsa her geelder
det, at indtaegts- og ansvarsfordelingen i gvrigt ikke er &ndret.

Endelig har Midttrafik pa Randers bybusser en incitamentskontrakt under indfarelse, hvor en-
treprengren modtager 8 kr. hver sparet liter dieselolie udover et grundniveau, 2.000 kr. for hver
maned, en bus er af en standard med serligt lave emissioner af sundhedsskadelige partikler, og
halvdelen af den gennemsnitlige merindtaegt for hver ny passager udover det niveau, der males i
kontraktens farste ar. Busselskabets andel af de ekstra passagerindtaegter skal deles med chauf-
fgrerne, mens trafikselskabets andel anvendes af Randers Kommune til forbedringer i busdriften
(Midttrafik 2009e:11,47).
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Bilag 4. Kontraktformer i busdrift - brutto-

netto-skalaen

Pa busomradet eksisterer der en traditionel skelnen mellem bruttokontrakter og nettokontrakter,
der adskiller sig ved, hos hvilken part beslutningskompetence, takstindtegter og bestemte risici
(sandsynligheden for et tab eller en gevinst) er placeret samt graden af gkonomiske incitamen-
ter. Der er tale om en typologisering af kontraktformer baseret pa fglgende variable (Faerds-
selstyrelsen 2002:33-34; ISOTOPE 1997:44-47):

- Planlegningskompetencen, altsa retten til at fastleegge rute og kereplan

- Takstkompetencen, dvs. retten til at veelge takstniveau og -system

- Markedsfgring og profilering

- Deling af billetindtaegterne, dvs. hvor meget, der tilfalder den offentlige myndighed, og
hvor meget, der tilfalder entreprengren

- Bod- og bonusordninger i forhold til opgavevaretagelsen

- Indtaegtsrisici, dvs. salg af servicen — passagertal og takster, salg af reklameplads
o.lign., der bl.a. afgares af kabekraft, demografi, bilejerskab, grad af subsidiering mv.

| forhold til disse variable kan den enkelte aftalemodel placeres pa et kontinuum, kaldet brutto-
netto-skalaen. Skalaen har som sit ene yderpunkt den “rene bruttomodel”, hvor alle kompeten-
cer og indtegter og dermed indteegtsrisikoen er placeret hos den offentlige myndighed som tra-
fikkaber (trafikselskabet), og hvor der ingen bod- og bonusordninger (dvs. incitamentskontrak-
ter) eksisterer for entreprengren (busselskabet). I den anden ende findes den “rene nettomodel”,
hvor alle kompetencer, takstindteegter og indteegtsrisikoen tilfalder entreprengren — evt. med et
vist offentligt tilskud. Produktionsrisikoen, dvs. omkostningerne ved produktionen, som omfat-
ter f.eks. trafiktethed, leveringstider for og vedligeholdelse af rullende materiel, len- og over-
enskomstspargsmal mv., ligger i hele spektret hos operatgren (Fardselsstyrelsen 2002:34;
ISOTOPE 1997:30; Shaw 1996). Mellem disse yderpunkter findes en stor variation af modeller
med forskellige fordelinger af kompetencer og gkonomiske incitamenter.

Herunder er pa brutto-netto-skalaen angivet nogle grundmodeller for kontraktformer, som omta-
les neermere i det folgende.
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Bruttokontakt Nettokontrakt

Ren bruttomodel
Bruttokontrakt med
bod-/bonusordning
Samarbejdskontrakter
med helt eller delvist
vidtgéende incitamenter
Ren nettomodel

ft. kvalitet

| den rene bruttomodel er planlaegnings- og takstkompetence samt ansvaret for profilering og
markedsfgring hos den offentlige myndighed som trafikkeber, der ogsa modtager alle takstind-
teegter. Der er ingen ordning med bod eller bonus til entreprengren for malt kvalitet. Indtaegtsri-
sici er i den rene bruttomodel saledes placeret hos trafikkgberen. Modellen bruttokontrakt med
bod-/bonusordning i forhold til kvalitet svarer til den rene bruttomodel, men med en incita-
mentskontrakt med entreprengren, hvor denne afregnes med bod eller bonus i forhold til preeste-
ret kvalitet. Entreprengren far saledes en del af indtegtsrisikoen. De gkonomiske incitamenter
kan besta i bod eller bonus, muligheder for kontraktforleengelser eller -afkortninger o.lign. med
henblik pa, at entreprengren far interesse i at levere karsel, der opfylder den offentlige myndig-
heds gnsker. De kvalitetsparametre, incitamenterne udmales efter, drejer sig typisk om driftens
pélidelighed og malt passagertilfredshed. Planlagnings- og takstkompetencen og ansvaret for
markedsfaring og profilering er fortsat alene placeret hos den offentlige myndighed (Faerdsels-
styrelsen 2002:34-36; ISOTOPE 1997:30; Shaw 1996). Disse to modeller svarer til det, der i
specialet er betegnet “traditionel udlicitering”, jf. kapitel 3, afsnit 3.4.1.

Midt i spekret findes samarbejdskontrakter med helt eller delvist vidtgdende incitamenter, som
har udgangspunkt i bruttokontrakten, men er udvidet med gkonomiske incitamenter bade i for-
hold til kvalitet, typisk en bod-/bonusordning, og til udvikling i passagertal, f.eks. i form af de-
ling af takstindteegter. En sterre del af indteegtsrisikoen ligger derfor hos entreprengren end ved
de farnaevnte modeller. Planlaegnings- og takstkompetencen og ansvaret for markedsfering er en
felles opgave, men den offentlige myndighed har det sidste ord (Feerdselsstyrelsen 2002:36;
Shaw 1996). Dette svarer til ”partnerskaber”, jf. afsnit 3.4.2 i kapitel 3.

Ren nettomodel: Alle kompetencer, det fulde gkonomiske ansvar og hele indtaegtsrisikoen er
overladt til entreprengren. Der kan i denne model dog ogsa godt vaere tale om et fast offentligt
tilskud (Feerdselsstyrelsen 2002:34,37; ISOTOPE 1997:30; Shaw 1996). Nettomodellen har sto-
re ligheder med de koncessioner, der blev brugt i Danmark fra 1920’erne til 1970’erne.
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Bilag 5. Metodeovervejelser vedr. videre

empiriske undersggelser

Dette bilag indeholder metodeovervejelser vedrgrende eventuelt videre empirisk arbejde. Der
argumenteres for gennemfarelsen af et litteraturstudie, da der ville vare en raekke problemer
med oplagte behandlinger af kvantitativt eller kvalitativt materiale. Disse problemer behandles
herunder, hvorefter der gas i detaljer om udfarelsen af et litteraturstudie. Endelig indeholder bi-
laget overvejelser om typiske metodeproblemer i studier af udliciteret busdrift, idet de enkelte
studier i et litteraturstudie, ma vurderes i forhold til, hvor godt de handterer sddanne problemer.

1. Statistisk belysning

| problemfeltet blev det naevnt, at der er mange teenkelige faktorer af betydning for f.eks. pris og
kvalitet, og at spgrgsmalet sa at sige er, hvilke af disse faktorer, der rent faktisk betyder noget,
og hvilke, der er vigtigst. | det omfang, datagrundlaget kan tilvejebringes, ville det saledes veere
oplagt at omsztte problemstillingen til nogle hypoteser, der kunne undersgges statistisk. Ek-
sempelvis er én af forskellene pa traditionel udlicitering og partnerskaber udbudsformen, hvor
den traditionelle udlicitering har en udbudsform, der ifglge auktionsteorien kan forventes at
skabe mere konkurrence. Derfor kunne det bl.a. veere interessant at vide, hvad konkurrencesitua-
tionen betyder for kontraktprisen, og igen hvad prisniveauet betyder for den leverede kvalitet.
Eksempelvis kunne det efterpraves, om der er en signifikant korrelation mellem kontraktprisen
og den malte kvalitet, eller om der males hgjere kvalitet eller ses hgjere kontraktpriser i kontrak-
ter med starre eller flere gkonomiske incitamenter indbygget end andre. En del af de relevante
variable findes der langt hen ad vejen kvantitative mal for: Udover prisen galder det f.eks. kon-
kurrencesituationen i form af antallet af tilbudsgivere ved udbuddet, og kvaliteten eksisterer der
mal for i form af trafikselskabernes passagertilfredshedsmalinger og lgbende registreringer af
f.eks. aflyste busser og lignende fejl i leveringen. Med disse data opdelt pa de enkelte kontrakter
ville det veere muligt at sammenholde f.eks. pris og kvalitetsmal eller kontraktform og kvali-
tetsmal. Samtidig ville den statistiske behandling af et stgrre antal kontrakter gere, at resultater-
ne har starre palidelighed, end hvad der f.eks. kunne forventes at komme ud af et casestudie.

Forudsatningen for en statistisk belysning af problemstillingen er dog, at de forngdne data kan
skaffes i tilstraekkelig kvalitet. Da problemstillingen drejer sig om dansk busdrift, er det tilgen-
geligheden af danske data, der er spargsmalet, og desverre er det kun delvist er muligt at skaffe
anvendelige data, idet hovedproblemerne med de forskellige data er som falger:
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Kontraktprisen, som umiddelbart er kvantitativ, ville som navnt f.eks. kunne sammenholdes
med kvalitet. Der eksisterer data for opnaede kontraktpriser som gennemsnit pr. udbudsrunde,
men de offentliggjorte priser er ikke opdelt p& de enkelte kontrakter, sa det er muligt at se prisen
i forhold til f.eks. leveret kvalitet. Prisforskelle mellem enkeltkontrakter kan skyldes forskelle i
kravspecifikationerne (miljgkrav, krav til bussers indretning og udstyr, kontraktleengde, bgdeni-
veau for fejl i leveringen mv.), forskelle i tilbudt kvalitet fra busselskabets side (f.eks. nye eller
brugte busser), eller eksempelvis forskelle i kareplanernes produktivitet (flere eller feerre kare-
plantimer pr. bus). Hvis disse forhold skal kontrolleres, er det ngdvendigt med priser opdelt pa
kontrakter, og det tvivisomt, om sadanne data vil blive udleveret, da de konkrete kontraktpriser
betragtes som fortrolige (i sine udbudsbetingelser fraskriver Movia sig i gvrigt over for bussel-
skaberne retten til at offentliggere priserne i de enkelte kontrakter (eks. Movia 2009d:85)).

Konkurrencesituationen, som kan tenkes at betyde noget for det pris- og kvalitetsniveau, der
opnas ved licitationerne, kan f.eks. ses udtrykt ved antallet af tilbudsgivere ved den enkelte lici-
tation eller data for koncentrationen pa markedet i form af statistik over antallet af busselskaber
i forskellige starrelser pa landsplan eller i det enkelte trafikselskab. Begge typer data er i vidt
omfang offentligt tilgeengelige, og er ikke beheftet med de store problemer. Antallet af tilbuds-
givere kan ganske vist tenkes at variere som falge af, hvor attraktiv den enkelte udbudte kon-
trakt er (f.eks. pga. dens omfang, leengde, hvilke krav, der stilles osv.), men koncentrationen pa
markedet pa tidspunktet for licitationen kan bruges til at belyse den potentielle konkurrence, og
her kan data komme fra Trafikstyrelsens entreprengrstatistik®.

Kvalitetsmalingerne er meget forskelligartede, trafikselskaberne i mellem. Der er dels tale om
opgerelser af konkrete fejl i leveringen (aflyste busser, billetmaskiner, der stempler forkert,
mangelfuld rengering o.lign.), dels om malinger af passagertilfredshed i forhold til en reekke
konkrete spgrgsmal (chauffgrens service, overholdelse af kereplanen, bussens renggring mv.).
Trafikselskaberne foretager egne stikprgver og registreringer, der resulterer i den farstnaevnte
type af kvalitetsmal, men de foretages med meget uensartet frekvens, og hos visse trafikselska-
ber ma stikpraven iszr i forhold til sma busselskaber siges at vere for lille til, at tilfeldigheder
ikke spiller afgarende ind. Desuden er der forskel pa, hvordan trafikselskaberne definerer de
forskellige typer af fejl. Passagertilfredshedsmalinger foretages ikke af alle trafikselskaber, og
males desuden forskelligt. Intensiteten af malingerne varierer mellem kontrakter indgaet i for-
skellige udbud, ligesom malepunkterne ofte &ndres fra udbud til udbud inden for samme trafik-
selskab. Tilfredshedsmal har desuden generelt diskutabel palidelighed, og uvedkommende for-
hold kan spille ind pa passagerernes besvarelser. F.eks. svarer unge passagerer gennemgaende,
at de er mindre tilfredse end &ldre passagerer, hvilket ikke er en tilfeldig variation, idet passa-

% Senest offentliggjort i notatet Entreprengrstatistik, kareplanlegningsperiode 2009/2010, 8. juni 2010,
fra Trafikstyrelsen, Kgbenhavn.
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gerernes alderssammensatning varierer en del mellem forskellige busruter og dermed mellem
forskellige kontrakter (Movia 2009¢:16), og et fald i tilfredshedsmal kan ogsa skyldes, at kvali-
teten af f.eks. togtransport er steget, sa en bus opleves som relativt darligere (Det @konomiske
Rad 2004:244-245). Hvis kvalitetsmalingerne skal kunne anvendes statistisk, er det desuden
ngdvendigt, at de kan relateres til den enkelte kontrakt, s& de kan sammenholdes med kontrak-
tens gvrige karakteristika (omfang af incitamenter, kontraktform i gvrigt, pris osv.), og det er
tvivisomt, om det ville veere muligt at fa udleveret sa detaljerede data, idet disse ville kunne fa-
res tilbage til det enkelte busselskabs preestationer, der ligesom kontraktpriserne som udgangs-
punkt ikke er offentlig information.

Passagertal for den enkelte rute kunne f.eks. sammenholdes med kontrakt- og udbudsform for
at se, om der var en systematisk forskel. Det ville vaere forholdsvis let at rense passagertal for
konjunktursvingninger, &ndringer i takstniveau o.lign. Vanskeligere vil det veere at isolere &n-
dringer i passagertal fra andre forhold som byudvikling i de omrader, der kares i, effekten af, at
&ldre ruter er ”indarbejdet” hos passagererne, hvilket nyere ruter ikke i samme grad er, passage-
rernes muligheder for alternativ transport i forhold til ruterne i den enkelte kontrakt mv. Passa-
gertal er derfor heller ikke egnede.

Et sidste og helt generelt dataproblem er i denne forbindelse, at partnerskaber endnu ikke an-
vendes af de danske trafikselskaber i andet end et yderst begraenset omfang, hvorfor det kun
ville vaere muligt at fa belyst de udbuds- og kontraktformer, der allerede anvendes. Dette inklu-
derer visse aspekter af partnerskaber, s som udbud efter forhandling og udvidede incitamenter,
men stort set ikke egentlige partnerskabskontrakter.

Da de fleste relevante data saledes enten ikke findes, ikke er tilgeengelige eller ikke kan renses
tilstreekkeligt for uvedkommende forhold, méa det nok vurderes, at en statistisk behandling af
problemstillingen ikke ville give sarligt palidelige resultater.

2. Casestudie

Et casestudie kunne veere en mere kvalitativ tilgang. Som bergart i kapitel 1 og 3, er Helsingborg
et meget omtalt eksempel pa et partnerskab pa busomradet, og det kan synes oplagt at gare Hel-
singborg til genstand for et casestudie. Et problem ved casestudier er dog generaliserbarheden,
idet der er mange lokale eller unikke forhold, ukontrollerede fejlkilder og tilfeeldigheder, der jf.
naste afsnit om evidensstigen kan spille ind pa erfaringerne med partnerskabet i Helsingborg.
Desuden er parterne i Helsingborg-forsgget ikke utenkeligt mere motiverede for partnerskabet,
end hvad der vil veere tilfeeldet, hvis partnerskaber blev udbredt mere generelt.
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3. Litteraturstudie

Der er i forvejen udfert et ganske stort antal studier af privatiseret eller udliciteret busdrift eller
forskellige organiseringsformer inden for samme omrade. Alene databasen Google Scholar li-
stede i juli 2010 ca. 17.500 artikler mv. ved en sggning pa “competitive tendering bus”. Heraf er
en stor del sma casestudier, interviewbaserede undersggelser eller relativt simple sammenlig-
ninger, hvorfor tilfeldigheder, serlige forhold i den enkelte situation og andre fejlkilder ikke er
godt kontrolleret. Omradet er maske preeget af et behov for at fa den allerede indsamlede empiri
til at give mening, snarere end for mere empiri (Hodge 2000:64-67). Derfor kunne en empirisk
undersggelse veere et forsag pa opnaelse af et overblik over den allerede eksisterende empiri
gennem et litteraturstudie, frem for at tilvejebringe ny empiri.

I det falgende beskrives nermere, hvordan et sadant litteraturstudie kunne gennemfares.

3.1 Evidensstigen

For at kunne vurdere, hvor meget veegt, der bar leegges pa de forskellige dele af den eksisteren-
de empiri, kan den sakaldte evidensstige anvendes. Evidensstigen er en rangordning af forskel-
lige metoder ud fra, hvor godt de handterer forskellige bias, altsa netop de navnte problemer.
Der er ikke helt konsensus om de enkelte metoders ngjagtige placering pa stigen, men i hoved-
treek ser den ud som beskrevet i det fglgende (Rieper & Hansen 2007:15,18-21; Hede 2004b:29-
30, 2007:31-32). Evidenstankegangen gar grundleeggende ud pa at sgge at opna den bedst muli-
ge viden om, hvilke indsatser der virker eller ikke virker i forhold til et givent problem. Ideen er
udviklet inden for leegevidenskaben, men anvendes efterhanden ogsa i et vist omfang inden for
f.eks. det sociale omrade (Rieper & Hansen 2007:13; Hede 2007:28).

Forskellige enkeltaktarers vurdering af effekter er placeret nar bunden af evidensstigen. Disse
aktarer kan veere eksperter eller brugere, og deres vurdering vil ofte skyldes selektive erfaringer
og er ikke baseret pa systematisk indsamlet information. Desuden har eksperter gerne bestemte
vaner, kapheste eller interesser (Rieper & Hansen 2007:36-37; Hede 2004b:30).

Casestudier er bedre, men har ringe palidelighed, fordi de ofte ikke formar at adskille det kon-
tekstspecifikke fra det generelle, saledes at det er uklart, om det eksempelvis er udlicitering eller
andre forhold, der har fart til et givent resultat. @nsker man at underbygge en given (politisk)
holdning med et studium, vil det desuden ofte veere let at finde en case, der kan passe med en
bestemt teori eller holdning. Endelig er det vigtigt at veere opmaerksom pd, i hvilken grad en ca-
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se er typisk eller ej. Det er ofte ikke muligt at generalisere ud fra casen, fordi den netop er valgt
som unik eller ekstrem. Et studie af udliciteringen i Esbjerg, der farte til Ri-Bus-konflikten, kan
f.eks. ikke siges at veere et typisk eksempel pa konsekvenserne af udlicitering af busdrift (Rieper
& Hansen 2007:34; Hede 2004b:30).

Usystematiske sammenligninger og benchmarking, som f.eks. FOA (2005), kan lide af tilsva-
rende problemer. Der kan veere tale om selektionsbias, hvor de udvalgte cases, der indgar, ikke
er repraesentative eller ligefrem valgt med henblik pa at understette en bestemt konklusion.
Desuden har det betydning, om man har kunnet isolere de undersggte faktorer fra effekten af
udefrakommende som f.eks. konjunktursvingninger. Mere systematiske sammenligninger sgger
at kontrollere disse fejlkilder ved f.eks. at sammenligne en bestemt gruppe tilfeelde med en kon-
trolgruppe og anvende kontrolvariable. Sadanne kontrolforanstaltninger forudseetter en teori om,
hvilke faktorer, der har betydning (Hede 2004b:29-30, 2007:32-33; Rieper & Hansen 2007:24-
25).

| forlgbsstudier, som ligger hgjere pa evidensstigen, falges de samme undersggelsessubjekter
over tid. Her kan man f.eks. sammenligne to grupper, hvoraf den ene har veeret udsat for noget
bestemt, en intervention, som man gnsker at undersgge virkningen af, mens den anden er kon-
trolgruppe. Der kan ogsa veere tale om sammenligninger for og efter en intervention. Problemet
ved forlgbsstudier er, at metoden ikke sikrer, at arsagen til eventuelle forandringer er den inter-
vention, der er omdrejningspunktet, eller at interventionen faktisk har haft en effekt. Metoden
udelukker nemlig ikke, at andre faktorer kan have spillet ind — ogsa pa kontrolgruppen. Desuden
kan der vaere et problem med frafald af undersggelsessubjekter (hvis de f.eks. skal besvare spar-
geskemaer), og frafaldet er ofte ikke tilfeeldigt fordelt (Rieper & Hansen 2007:27-28; Hede
2004b:30, 2007:34).

Pa toppen af evidensstigen findes lodtraekningsforsag, pa engelsk randomized controlled trial.
Her foretages en inddeling af undersggelsessubjekter i to grupper: én, der bliver udsat for en in-
tervention, hvis effekter man gnsker at undersgge, og én, der fungerer som kontrolgruppe og
bliver behandlet normalt. Placeringen i de to grupper foregar tilfeeldigt, og hvis grupperne er til-
streekkeligt store, sikrer "de store tals lov”, at selektionsbias er undgaet. Denne metode er steer-
kere end en kontrol for kendte faktorer, fordi den ogsa fjerner effekten af ukendte faktorer, som
man ikke havde forestillet sig en betydning af ved designet af undersggelsen. Forskellen pa
grupperne er saledes alene intervention eller ej. Lodtreekningsforsgg forudsatter dog selvsagt, at
det rent faktisk er realistisk at foretage sddanne, og der kan nok stilles spargsmalstegn ved det i
forhold til undersggelser af udliciteret busdrift (Rieper & Hansen 2007:19,21-22; Hede
2004b:29-31, 2007:33).
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Derudover findes metastudier eller systematiske forskningsoversigter. | sddanne opsgges alle re-
levante studier af en given problemstilling, og dem med hgjest evidens inkluderes i et review,
der syntetiserer de udvalgte studier. Det er ofte alene studier gverst pa evidensstigen, der tages
med. Derved sammenfattes et sarligt stort datamateriale, og der kan opnas et overblik over den
ofte meget store mangde af forskningsresultater (Rieper & Hansen 2007:13-14,63; Hede
2004h:29-30, 2007:31).

3.2 Praktisk gennemfgrelse

Frem for en statistisk tilgang eller udfgrelsen af (endnu) et casestudie med begranset palidelig-
hed, vil udarbejdelse af en status pa litteraturen om udliciteret busdrift muliggere, at der kan ske
en udvelgelse af, hvilke studier, der skal indga, ud fra metodiske kvalitetskriterier. Denne til-
gang minder en del om metastudier og evidensbasering (Rieper & Hansen 2007:12-15; Hede
2004b: 29-32,40-44, 2007:28-29,31,36). Der ville dog ikke veere meget materiale tilbage, hvis
der udelukkende skulle inddrages studier svarende til lodtreekningsforsgg, hvorfor snittet ma
leegges lavere. Det afgarende er imidlertid, at hvert studium, der medtages, vurderes ud fra dets
pélidelighed.

En status pa litteraturen indebaerer som farste skridt, at der ma ske en systematisk litteratursgg-
ning med det formal at finde alle vasentlige studier af udliciteret busdrift. Der findes i gvrigt er-
faringer med udbud og typer af kontrakter indenfor andre former for kollektiv trafik end bus-
drift, f.eks. feergebetjening og passagertrafik pa jernbanerne (Faerdselsstyrelsen 2002:1), der gi-
vet vis ville kunne bidrage konstruktivt til analysen, men det ma samtidig vurderes nermere, om
der er forhold ved disse omrader, der gar resultaterne uanvendelige pa busomréadet.

Segningen kan ske i en reekke forskellige databaser, der registrerer gkonomisk eller mere gene-
relt samfundsvidenskabelig litteratur. Sggningerne kan gennemfgres med en kombination af or-
det "bus” (eller et synonym) og et ord for udlicitering eller et ord for en kontraktform. Som et
par eksempler kan navnes sggestrengene “competitive bidding bus” og “contract form buses”.
Ordbrugen i studierne vil variere en del, og der kan ofte kun sgges i titler, resumeer, abstracts og
nggleord i databaserne. For at opna en bred fangst ved sggningen er det derfor ngdvendigt at
bruge kombinationer af en raekke forskellige synonymer. Udlicitering lader sig f.eks. oversette
til engelsk pa mange forskellige mader som f.eks. contracting out, competitive bidding, tende-
ring og out-sourcing, og det er sadanne lister over mere eller mindre synonyme sggetermer, der
ma anvendes. Nar alle sggninger indeholder et bus-synonym kan den omfattende litteratur, der
ikke vedrarer busomradet, frasorteres.
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Det ma dog erkendes, at selv en systematisk sagning med en raekke forskellige termer ikke ga-
ranterer, at alt relevant materiale, der matte veere registreret i en database, bliver fundet ved sgg-
ningen. Eksempelvis er det hgjst teenkeligt, at der findes empiriske undersggelser af udlicitering,
partnerskaber eller andre relevante kontraktformer mere generelt, hvor busdrift kun er én blandt
flere undersggte omrader i et studie. Sadanne studier fremkommer ikke ngdvendigvis via en
sggning med de navnte sggetermer, fordi ingen af bus-synonymerne anvendes i titel, resume el-
ler abstract og heller ikke er benyttet som nggleord ved indekseringen.

Det enkelte studie skal derefter som naevnt vurderes efter palidelighed, forstaet som muligheden
for at opna de samme resultater igen ved anvendelse af samme metode. Dette kan siges at svare
nogenlunde til at fastsla studiets placering pa evidensstigen (Rieper & Hansen 2007:19-20; He-
de 2004hb:29-30, 2007:31-32). Studier med ringe palidelighed, fordi der alene er tale om sma ca-
sestudier eller usystematiske sammenligninger, skal sorteres fra. Det samme gelder studier,
hvor det ikke star klart, hvilke former for udlicitering eller kontrakter, der er undersggt, idet en
del studier ikke er serlig praecise om, hvad der f.eks. menes med “privatisering” eller "udlicite-
ring”, eller hvilke kontrakt- og udbudsformer, der er tale om, hvorved det bliver uklart, hvad det
egentlig er, de rapporterer resultater om. Saledes vil der formentlig i sidste ende blive inddraget
veaesentligt feerre studier, end hvad litteratursggningen umiddelbart afdaekker eksistensen af. En
tilsvarende tendens til behov for stor frasortering ses hos Graeme Hodge, der i 2000 udgav et
review af udlicitering generelt, men med flest studier af bl.a. affaldsindsamling og rengering. En
indledende litteratursggning gav ca. 4.200 studier om privatisering, hvoraf alene 129 bade kun-
ne fremskaffes og praesenterede empiriske resultater om udlicitering. Frasorteret studier uden
solidt metodisk design var der 46 tilbage, og heraf var kun 28, hvor alle statistiske data var
fremlagt (Hodge 2000:78-80). Studiernes palidelighed ma, udover de generelle metodiske pro-
blemstillinger omtalt i afsnittet om evidensstigen, ogsa vurderes ud fra, hvor godt en raekke me-
todeproblemer, der er typiske for studier af udliciteret busdrift, er handteret. Disse problemstil-
linger gennemgas i bilagets afsnit 4 nedenfor.

Til stgtte for hukommelsen og sikring af en systematisk handtering af de studier, der er fundet
relevante og vurderet til at have en tilstreekkelig hgj metodisk kvalitet, kan der f.eks. udarbejdes
et skema, som udfyldes for hvert studie, med felter til notering af studiets problemstilling, her-
under hvilke kontrakt- eller udbudsformer, det vedrgrer, studiets metode, dets konklusion og
endelig bemarkninger til iser dets pélidelighed. Ved hjalp af disse skemaer kan studierne op-
deles efter hvilke kontrakt- og udbudsformer, de beskeftiger sig med, sa det er muligt at sam-
menholde deres resultater inden for hver af disse former og foretage sammenligninger imellem
dem.
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4. Typiske metodeproblemer i studier af udlicite-
ret busdrift

Mange studier er en sammenligning af f.eks. pris eller kvalitet far og efter en udlicitering. | det
falgende redegeres for en reekke metodeproblemer, der er typiske for sddanne far/efter-studier
af udliciteret busdrift, og som skal ses i tilgift til de ovenfor i forbindelse med evidensstigen om-
talte generelle metodiske problemstillinger. Det er af betydning for kvalitetsvurderingen af det
enkelte studie, hvordan disse problemer handteres, da det ma forventes at have konsekvenser for
studiets konklusioner. F.eks. konstaterer Hodge (2000:120) i sin gennemgang af studier af udli-
citering, at de studier, der har indbygget statistiske kontroller for forskellige forhold og i den
forstand er mere grundige, viser en mindre effekt af udlicitering pa prisen end studierne uden.

Kontraktprisen efter en udlicitering sammenlignes typisk med omkostningerne ved offentlig
egenproduktion inden udliciteringen. Problemerne herved kan veere flere. For det fgrste inklude-
rer kontraktprisen — i hvert fald i teorien — en profitmargin, og der er forskelle mht. skat og
regnskabsmaessig praksis mellem den offentlige og den private sektor. En direkte sammenlig-
ning vil af disse grunde medfere en undervurdering af besparelsen ved udlicitering (Hodge
2000:127). Andre forhold kan imidlertid medfare en overvurdering af besparelserne: Der er
omkostninger forbundet med at forberede og gennemfgre en licitation, udforme specifikationer
og skrive kontrakter og ikke mindst overvagning af, om kontrakten overholdes gennem kon-
traktperioden (Hodge 2000:109,125). Fraregnes disse omkostninger ikke, vil besparelsen frem-
sta sterre, end den reelt er. Omvendt vil en medregning af sadanne omkostninger kun fare til en
retvisende sammenligning, hvis der tages hgjde for, at der ogsa er visse omkostninger til speci-
fikation og overvagning ved egenproduktion. Endelig kan der i perioden far en udlicitering veere
kommet mere fokus pa specifikation og maling af en service, hvilket kan vere sveert at holde
uden for i en far/efter-sammenligning (Hodge 2000:126). Der kan desuden vare en bias i ret-
ning mod at konstatere besparelser ved udlicitering, fordi udlicitering netop sker i de situationer,
hvor man ud fra tilouddene har vurderet det mest fordelagtigt, mens man maske har undladt at
udlicitere i de tilfeelde, hvor fortsat egenproduktion vurderedes at vere billigst (Hodge
2000:107). Derfor kan det veere et problem, hvis studier af besparelser ikke inddrager de situati-
oner, hvor et udbud ikke har medfgrt udlicitering. Far-omkostningerne kan herudover vere van-
skelige at opgere, fordi de ikke umiddelbart kan isoleres fra den offentlige myndigheds gvrige
opgaver, hvilket bade kan pavirke en sammenligning i retning af en besparelse eller det modsat-
te.

En yderligere problemstilling er, at besparelsen ved udlicitering af den samme service kan varie-
re meget. Besparelser kan f.eks. forsvinde eller mindskes over tid (Hodge 2000:110). Opgaven
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vil efter udlgbet af den farste kontraktperiode igen blev sendt i licitation, og dette vil med tiden
fare til mange licitationer og kontraktperioder, der kan fare til nye priser. Nedenstaende figur
viser et eksempel fra buskersel i Hovedstadsomradet.

Udvikling i bustimepriser i Hovedstadsomradet
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Udvikling i bustimepriser i Hovedstadsomradet, 1.-19. udbudsrunde (1990-2007), prisniveau august 2007
(kilde: bilag til pressemeddelelse fra Movia 7. februar 2008).

Prisen for at lgse opgaven kan saledes variere over tid (selvom der kan ses et generelt niveau
omkring 500 kr./bustime i figuren), og der er ikke noget umiddelbart klart svar pa, hvilke tids-
punkter fgr henholdsvis efter en udlicitering, der er de rigtige at sammenligne. Desuden kan det
veere vanskeligt at afggre, om &ndringer i prisen ved senere licitationer skyldes markedsforhold,
&ndringer i krav til servicen eller helt andre forhold.

Sammenligningerne bliver endnu vanskeligere, nar de drejer sig om kvaliteten. Dels er kvalitet
et begreb med mange dimensioner, dels kan det veere svart at konstatere, om en &ndring i kvali-
teten skyldes entreprengrens prastationer eller (politisk) besluttede s&ndringer i forbindelse med
udbuddet af opgaven (Hodge 2000:130-131). Ogsa her er der et problem med far-niveauet af
kvaliteten, som typisk ikke vil veere malt systematisk eller pa en made, der er sammenlignelig
med malinger af kvaliteten efter udlicitering. Endelig kan det vere, at sddanne kvalitetsmal kun
deaekker visse aspekter af kvaliteten og ikke andre.
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Valget af metode i det enkelte studie har ogsa betydning for studiernes indoyrdes sammenligne-
lighed. Forskellige studier kan have hver deres definition pa begreber som “privatisering”, "ud-
licitering”, "partnerskab”, effektivitet”, “kvalitet” osv. (Hodge 2000:61). | visse tilfelde er det
slet ikke gjort eksplicit, hvad der menes, eller hvilke kontrakt- eller udbudsformer, der er tale
om, ligesom det ikke altid star klart, om udliciteret kersel forinden var udfert som offentlig
egenproduktion eller f.eks. pa koncessioner eller pa forhandlede kontrakter, hvilket muligvis
kan have betydning for resultaterne af overgang til andre former. Slutteligt kan forskellige stu-
dier have forskellige synsvinkler. Mange studier betragter f.eks. spargsmalet om besparelser fra
den offentlige sektors synspunkt, mens andre i stedet ser pa resultaterne af udlicitering pa sam-
fundsniveau og f.eks. beskeftiger sig med konsekvenser for arbejdslgshed eller skatteniveau
(Hodge 2000:127-128). Studierne bgr derfor ogsa kvalitetsvurderes ud fra, hvor pracist de ger
klart, hvilke situationer, der er undersggt, og fra hvilke synsvinkler. Dette er ngdvendigt for at
kunne samle viden fra flere studier pa en palidelig made.

143



