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politica, 42. arg. nr. 2 2010, 141-144
Vibeke Normann Andersen og Morten Balle Hansen

Udhuling af lokaldemokratiet?
— Introduktion

I 1994, i kelvandet pd Thatcher-drenes mange privatiseringer og reorgani-
seringer, lancerede Rod Rhodes en tese om udhulingen af statens styrings-
kapacitet (Rhodes, 1994). I dette temanummer rejser vi sporgsmilet, om de
seneste 10-20 irs mange @ndringer i stat-kommune relationerne og i styrin-
gen af den lokale velferdsstat har medfert en udhuling af lokalsamfundenes
vitalitet og af det lokale demokratis styringskapacitet. Vores tese er, at denne
udhuling pi nogle mider er en realitet, men ogsi at den har forskellige ud-
tryk, og at det ikke er pd alle omrader, at tendensen findes eller har samme
sterke udtryksform.

I fem forskellige bidrag i dette temanummer belyses, be-, afkraftes og nu-
anceres tesen om udhulingen af det lokale demokrati. Fokus er pi udviklings-
tendenser, som har haft betydning for den lokale velferdsstats demokrati og
ledelsesmassige riderum. Store dele af den danske velfzerdsstat er kendeteg-
net ved en decentral forankring. En stor andel af de offentlige serviceydelser
besluttes, produceres og forvaltes af kommunerne, de kommunale institutio-
ner eller selvejende institutioner.

Hovedtendensen op gennem 1970’erne, 1980’erne og frem til midten af
1990’erne var, at en stot decentralisering af opgaver fra staten til primart
kommunerne, men ogsa til selvejende offentlige, semi-offentlige og private
institutioner, fandt sted. Danske kommuner har komparativt stor politisk si-
vel som administrativ indflydelse pa deres lokalomréide og pd organiseringen
af serviceydelser, serviceniveau og kvalitet. Det har historisk veret en vigtig
premis, at beslutninger i samfundet skulle treffes si tet pd borgerne som
muligt. Denne premis ser imidlertid ud til at vere kommet under pres. I
de senere dr er der sket en centralisering og statslig regulering af og kontrol
med de decentraliserede omrader. Decentraliseringen synes i stigende grad
at vare blevet fulgt af en strammere regulering fra det centrale niveau.

Der sker i disse dr med strukturreformen og andre administrationspoliti-
ske tiltag en forskydning mellem det centrale og decentrale niveau. Sporgs-
malet er, hvilken betydning disse tiltag har for det lokale demokrati. Om ek-
sempelvis de nye store kommuner betyder et svakket lokalt demokrati (Kjer
& Mouritzen, 2003)? Det er nzppe en entydig forskydning i en bestemt ret-
ning, men snarere en rakke paradoksale kombinationer af centralisering i
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nogle henseender og decentralisering i andre. Herved fremkommer nye og
pé mange mdder mere komplekse relationer mellem stat, kommune, decen-
trale institutioner og lokalt foreningsliv i kommunerne. Samtidig med eller i
kolvandet pd eget autonomi og selvstyre til decentrale omrader ses en kraftig
og detaljeret regulering af samme omrader.

I temanummeret belyses nogle af disse forandringer i fem artikler. Bi-
dragene sztter udhulingstesen til debat og er tilsammen med til at belyse
forskellige aspekter ved, hvilke konsekvenser centrale udviklingstendenser
de seneste 10-20 ar har haft for lokalsamfundenes vitalitet og for det lokale
demokrati.

De to forste artikler fokuserer pa kommunalreformens konsekvenser pi det
forholdsvis korte sigt for henholdsvis politisk effektivitetsfalelse og for graden
af konkurrenceudsettelse i kommunerne. Artikel to og tre fokuserer begge pa
konkurrenceudsettelse/privatisering, men mens artikel to behandler den som
afhengig variabel og undersoger, om kommunalreformen har péavirket dens
udbredelse, behandles konsekvenserne af den stigende grad af privatisering/
konkurrenceudsettelse i artikel tre. Her er fokus pé privatiseringsgradens/kon-
kurrencendsettelsens betydning for magtfordelingen imellem de centrale aktor-
grupper i det lokale reprasentative demokrati. Artikel tre og fire har begge
fokus pé kontraktstyring i kommunerne, men mens artikel tre handler om den
form for kontraktstyring, der er knyttet til privatisering, anlegges et bredere
perspektiv pa kontraktstyring i artikel fire, idet ogsa udbredelsen af intern kon-
traktstyring behandles her. Temanummeret rundes af i artikel fem med et
sociologisk perspektiv pd udviklingen i lokalsamfundenes sociale kapital i de
sidste par artier.

I temanummerets forste artikel, Kommunalreformen og lokalpolitisk effekti-
vitetsfolelse, analyserer David Dreyer Lassen og Seren Serritzlew, dels om den
lokalpolitiske effektivitetsfolelse (selvtillid) er faldet blandt velgerne, og dels
om den er blevet mere ulige fordelt som folge af kommunalreformen i 2007.
Mens kommunalreformen ikke ser ud til at have pévirket fordelingen af ef-
fektivitetsfolelse mellem forskellige vaelgergrupper, sa finder de en generelt
lavere lokalpolitisk effektivitetsfolelse i de nye sammenlagte kommuner end
i de gamle kommuner. Vzlgerne har med andre ord, som en direkte kon-
sekvens af kommunalreformen, mindre tillid til, at det kan nytte noget at
forsoge at gore sin indflydelse gazldende i de nye kommuner.

Temanummerets anden artikel af Poul Skov Dahl og Kurt Houlberg, Kon-
kurrenceudsettelse i danske kommuner — Kommunalreformen som fodselshjelper?,
analyseres, om kommunalreformen har haft betydning for den egede brug
af konkurrenceudsattelse i de danske kommuner. Artiklen sandsynligger, at
graden af privatisering, hvad enten det opgeres med en konkurrenceudszt-
telsesindikator, udliciteringsindikator eller privat leverander indikator, er

142



steget siden starten af 1990’erne, men at kommunalreformen i sig selv pé
det korte sigt, som der er tale om her, ikke har haft nogen effekt pa graden
af privatisering. Forskelle i graden af konkurrenceudszttelse i kommunerne
bestemmes forst og fremmest af sporathengighed og tradition og af tilstede-
varelsen af administrationsfaglige kompetencer.

I den tredje artikel af Morten Balle Hansen, Privatisering, demokrati og
politisk magt i den decentrale velferdsstat, undersoges konsekvenserne af den
stigende brug af privatisering for fordelingen af politisk magt i det lokale
representative demokrati. Den empiriske undersagelse bygger pa sporge-
skemadata blandt kommunale chefer i 2008 og indikerer stotte til teoretiske
argumenter for, at privatisering for det forste medferer en generelt mindre
indflydelse knyttet til det lokalpolitiske demokratiske beslutningssystem, og
for det andet medforer en centralisering af den tilbagevaerende lokalpolitiske
magt.

I temanummerets fjerde artikel, Kontrakter i kommunerne, giver Carsten
Greve og Niels Ejersbo en oversigt over de senere drs teoretiske og empiriske
litteratur om kontraktstyring generelt og i de danske kommuner. Udbredel-
sen af sivel intern kontraktstyring som kontraktstyring knyttet til udlicite-
ring i kommunerne analyseres, og kontraktstyringsteknologiens betydning
for det lokale demokrati dreftes. Serligt interessant for temaet her er son-
dringen mellem to forskellige opfattelser af kommunernes rolle som hen-
holdsvis statens forlengede arm og som et levende lokalt demokrati, hvor
det sandsynliggeres, at den forste rolle er blevet vasentligt opprioriteret i de
seneste artier.

I temanummerets femte og sidste artikel af Klaus Levinsen og Jens Fyhn
Lykke Serensen, Foreningsengagement i smd og store bysamfund, anlegges et
sociologisk perspektiv pa spergsmailet, om der er sket en udhuling af det lo-
kale demokrati i de seneste artier. Her er det det lokale foreningslivs vitali-
tet, en Proxy for lokalsamfundets sociale kapital, der er i fokus. Bide i den
sociologiske litteratur og i den folkelige debat er det en udbredt antagelse,
at folks engagementet i sociale fellesskaber er storst pa landet og i de sma
bysamfund. Med den tese som udgangspunkt sandsynliggeres det, ved hjelp
af verdiundersogelserne fra 1990, 1999 og 2008, at der ikke er store forskelle
i foreningsengagementet i byen og pa landet. Der findes heller ikke grundlag
for, at det levende lokale foreningsliv er blevet udhulet, snarere tvertimod.
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politica, 42. irg. nr. 2 2010, 145-162
David Dreyer Lassen og Seren Serritzlew

Kommunalreformen og lokalpolitisk
effektivitetsfolelse

Et af statskundskabens klassiske spergsmal er, hvordan politiske enheders stor-
relse pavirker demokratiet. Vi argumenterer for, at kommunestorrelse mé for-
ventes at have en negativ betydning for lokalpolitisk effektivitetsfolelse pi to
méder. For det forste kan den storre afstand mellem borgere og politikere i
store kommuner betyde, at borgernes tiltro til egne evner til at pavirke politik
mindskes. For det andet kan den storre afstand betyde, at der opstér storre ulig-
hed mellem forskellige sociale gruppers effektivitetsfalelse. Vi udnytter kom-
munalreformen til at undersoge sporgsmailet pd en mide, der loser en rekke
metodiske problemer, der er knyttet til tveersnitsanalyser af storrelseseffekter.
Det viser sig, at de nye store kommuner har skabt et demokratisk problem i den
forstand, at den lokalpolitiske effektivitetsfolelse er faldet. Kommunestorrelse
har en negativ kausal effekt pi effektivitetsfolelsen. Til gengzld er der ikke no-
gen entydig udvikling i uligheden i sociale gruppers effektivitetsfolelse.

En af styrkerne ved lokaldemokratiet er netop, at det er lokalt. Det er i kom-
munerne, at borgene oplever den storste nerhed til politikerne. Eksempel-
vis foler borgerne, at det er her, det er nemmest at komme til orde, og at
kommunalpolitikerne er mere lydhere og responsive end deres kolleger pé
Christiansborg og pd EU-niveau (Andersen, 2000). Med kommunalreformen
blev 239 af de 271 gamle kommuner mindre lokale i den forstand, at de blev
storre, bide malt i indbyggertal og areal. Sporgsmalet er, om det har haft
konsekvenser for lokaldemokratiet.

Hvis afstanden mellem politikere og borgere er blevet pavirket af, at kom-
munerne er vokset i storrelse, kan det have konsekvenser for flere forskel-
lige aspekter af det lokale demokrati. Det er nerliggende, at den voksende
afstand har konsekvenser for borgernes tiltro til deres egne muligheder for
at fi indflydelse pa lokalpolitik, altsd deres lokalpolitiske effektivitetsfolelse
eller internal political efficacy. Dels er der simpelthen flere borgere til at kon-
kurrere om opmarksomhed og indflydelse i storre kommuner, og dels har
politiske processer forskellige vilkir i sma enheder med under 10.000 ind-
byggere, som var ret almindelige i den gamle kommunestruktur (det gjaldt i
2006 128 kommuner men kun fire 1 2009), og i storre politiske systemer med
over 55.000 indbyggere, som er den gennemsnitlige kommunestorrelse efter
reformen. I de smé enheder vil politiske spargsmal typisk vaere helt konkrete
og handle om forholdene pd en bestemt institution, som en meget stor del af
borgerne har et konkret forhold til. I store enheder vil politiske sporgsmal
vare mere abstrakte, og involvere mennesker og institutioner, som langt de
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fleste borgere overhovedet ikke kender til. Disse forhold vil kunne fore til, at
borgerne finder det vanskeligere at £ indflydelse pa lokalpolitikken.

Konsekvenserne kan vise sig pa to forskellige mader. For det forste kan den
lokalpolitiske effektivitetsfolelse (et andet udbredt udtryk for det samme er
lokalpolitisk selvtillid) generelt vaere faldet som folge af kommunalreformen.
I det omfang den lavere effektivitetsfolelse er udtryk for, at borgere faktisk
har mistet mulighed for effektivt at give udtryk for deres holdninger og for at
fa indflydelse pé politiske beslutninger, er det i sig selv en udhuling af lokal-
demokratiet. For det andet kan forandringerne fore til storre ulighed mellem
forskellige sociale gruppers lokalpolitiske effektivitetsfolelse.

Artiklen indledes med en teoretisk diskussion af den politisk effektivi-
tetsfolelses betydning for det lokale demokrati. Dernzst belyses effekten af
kommunesteorrelse pa politisk effektivitetsfolelse. Det sker ved at undersoge
effekten af storrelsesendringer for borgere i sammenlagte kommuner. Disse
borgere har oplevet en markant @ndring i kommunestorrelse, men uden at
de samtidig er flyttet. Denne fremgangsmade har en stor metodisk fordel.
Nir den politiske effektivitetsfolelse sammenlignes for de samme borgere,
der oplever at bo i kommuner af forskellig storrelse, kan storrelseseffekten
isoleres. I forlengelse heraf undersoges det, hvordan uligheden i lokalpolitisk
effektivitetsfolelse pavirkes af storrelse.

Starrelse og politisk effektivitetsfolelse

Politisk effektivitetsfolelse er et klassisk begreb.! Det stammer fra Camp-
bell, Gurin og Millers (1954) undersogelse af Dwight D. Eisenhowers sejr
over Adlai Stevenson i det amerikanske praesidentvalg i 1952. Her defineres
politisk effektivitetsfolelse siledes (1954: 187): ,Sense of political efficacy
may be defined as the feeling that individual political action does have, or
can have, an impact upon the political process, i.e., that it is worth while to
perform one’s civic duties.“ Deres ®rinde var at undersoge forskellige for-
hold, der kunne tenktes at have betydning for graden af politisk aktivitet.
Det viste sig, at effektivitetsfolelsen faktisk haenger positivt sammen med
politisk deltagelse, ogsd ved kontrol for ken, alder og uddannelse (1954:
191). Begrebet blev f ir senere anvendt i Almond og Verbas The Civic Cul-
ture, som viser, at politisk effektivitetsfolelse samtidig forer til en storre
tilfredshed med deltagelse i den politiske proces (Almond & Verba, 1989
[1963]: 193).

I disse studier blev begrebet milt og defineret lidt forskelligt. Niemi, Craig
og Mattei (1991: 1407) viser, at det er afgorende at skelne mellem to dimen-
sioner. Intern politisk effektivitetsfolelse (internal political efficacy) er ,beliefs
about one’s own competence to understand, and to participate effectively in,
politics“ mens ekstern politisk effektivitetsfolelse handler om responsitivi-
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tet. I denne sammenhang fokuseres pa intern politisk effektivitetsfolelse,
milt ved Niemi, Craig og Matteis operationalisering, der er blevet standard
i amerikanske og komparative undersogelser (jf. f.eks. Niemi, Craig og Mat-
tei, 1991: 1408 og Hayes & Bean, 1993). Det galder ikke i samme omfang
danske undersogelser, hvor eksempelvis Lolle (2003) benytter den klassiske
amerikanske operationalisering, mens Andersen (2000: 127-9) udvikler en
rekke andre sporgsmail. Tabel 1 viser de fem sporgsmal, der er grundlaget
for indekset for politisk effektivitetsfolelse. Formuleringerne svarer til Lolle
(2003). Der er tale om oversattelser af spargsmalsformuleringerne i Niemi,
Craig og Mattei (1991: 1408), tilpasset til danske kommunale forhold. Ta-
bellen viser, at den politiske effektivitetsfolelse er balanceret. Undtagen for
sporgsmilet om forstéelsen af politiske spargsmal, hvor langt de fleste mener
at have en god forstielse, er der omtrent lige mange borgere, der har en hgj
grad af effektivitetsfolelse som borgere, der har en lav.

Tuabel 1. Politisk effektivitetsfolelse 1 de danske kommuner efter kommunal-
reformen (Procent).

Helt Delvist Hverken Delvist Helt Ved N

uenig uenig  enigel- enig enig ikke
ler uenig

Jeg anser mig selv for at vere 258 17,7 24,0 16,2 15,7 0,6 1.233
velkvalificeret til at deltage i
kommunalpolitik
Jeg har en nogenlunde forstielse 4,4 5,8 20,7 394 28,0 1,7 1.233
af de vigtigste politiske sporgs-
mil, som vedrerer min kommune
Jeg kunne gore et ligesa godtar- 21,5 184 25,5 14,7 17,8 2,0 1233
bejde som medlem af kommunal-
bestyrelsen, som de fleste andre
Kommunalpolitikken i min kom- 21,6 22,0 24,0 16,7 14,1 1,6 1.233
mune er undertiden si kompli-
ceret, at en person som mig ikke
forstir, hvad der foregar
Hvor godt informeret mener du, 9,6 27,0 38,5 19,0 57 0,2 1.233

at du er med hensyn til, hvad
der sker kommunalpolitisk i din
kommune?*

Kilde: Telefoninterviews. Se KREVTI (2009: 10).
* Svarkategorierne er her meget godt informeret, godt informeret, nogenlunde informe-
ret, kun lidt informeret og slet ikke informeret.

147



Spergsmilet er nu, hvordan kommunalreformens dannelse af nye, store kom-
muner kan have pivirket den politiske effektivitetsfolelse. En politisk enheds
storrelse kan have betydning for demokratiet pd adskillige mader. Dahl og
Tufte (1973: 13-16) har i litteraturen identificeret hele 23 forskellige pastande
om, hvordan det kan ske. I denne sammenhzang ser vi nzermere pa to grunde.

Den forste grund er, at det i praksis er lettere at fi effektiv indflydelse
i mindre enheder. Det skyldes to forhold. For det forste er der simpelthen
feerre borgere at konkurrere med om politiske poster, om at sztte sporgsmal
pa dagsordenen og om at pévirke den politiske proces. Antallet af kommu-
nalpolitikere pr. 1.000 indbyggere (milt som medlemmer af kommunalbesty-
relsen) falder entydigt med kommunestorrelsen fra nasten fem i de mindste
kommuner til under en halv i de storre kommuner, bade i den gamle kom-
munestruktur (Serritzlew & Thomsen, 2004: 48) og i den nye.? Forskellen
i konkurrencen om opmarksomhed og mandater er altsa forskellig med en
faktor 10 mellem store og smé kommuner. Det mé forventes at fore til, at
borgerne finder, at det er svaerere at f indflydelse pd kommunalpolitikken.

For det andet har det betydning, om borgerne kender politikerne. Borger-
nes netvark er nemlig afgerende for den politiske deltagelse. Det at kende
andre aktive er en af de vigtigste drsager til et individs politiske deltagelse
(McAdam & Paulsen, 1993: 644; 650-651). Tilsvarende viser en undersagelse
af politisk deltagelse i USA, at borgere, der har storre netverk af politisk in-
teresserede, i hojere grad deltager aktivt i politik (La Due Lake & Huckfeldt,
1998: 580). Man kunne indvende, at dette neppe vil have den store betydning
i praksis. Uanset kommunestorrelsen er det kun de ferreste borgere, der har
politikere i deres nermeste bekendtskabskreds. Cirklerne i figur 1, der viser
sandsynligheden for, at man har en politiker blandt sine 20 nzrmeste be-
kendte, bekrafter dette billede. Sandsynligheden for at have en politiker i sin
bekendtskabskreds aftager naturligvis med kommunestorrelsen, men den er
aldrig serlig hoj. Dermed er det ikke realistisk, at politikerhyppigheden ad
denne vej kan have betydning for den politiske effektivitetsfolelse hos det
store flertal af en kommunes beboere. Ser man i stedet pa borgernes netverk,
er forskellene mellem smé og store enheder markante. Krydserne i figur 1
viser sandsynligheden for, at man har en politiker i sit netvark. Det fremgir,
at det er nasten sikkert i de mindste kommuner, mens sandsynligheden falder
til omkring 20 % i kommuner med 50.000 indbyggere. Forskellen mellem
de smi og de store kommuner er altsd, at man i de mindste kommuner kan
vare nasten sikker pa, at der er mindst én kommunalpolitiker blandt nzre
bekendte og deres bekendte. Det betyder, at stort set alle borgere i de mindste
kommuner har en ret ner relation til en kommunalpolitiker, mens det kun
gelder for fi i de store kommuner. Det kan sagtens tenkes at have betydning
for den oplevede politiske effektivitetsfolelse.
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Figur 1. Sandsynligheden for at kende en politiker
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Note: Sandsynlighederne er beregnet for indbyggertal og antal medlemmer i kom-
munalbestyrelsen pr. 2007. Beregningen er foretaget for en borger med 20 nere
bekendte, der er bosat i kommunen. Netvarket omfatter 20 nzre bekendte for hver
af disse. Sandsynlighederne er beregnet efter den hypergeometriske fordeling, da
der er tale om et udtrakningsproblem uden tilbagelzgning. Beregningerne hviler
pa den antagelse, at sandsynligheden for at have politikere 1 sin bekendtskabskreds
er ens for alle borgere. Figuren viser kun kommuner med mindre end 100.000 ind-
byggere. I de storste kommuner er sandsynlighederne tilsvarende lavere.

Den anden grund til at forvente, at den politiske effektivitetsfolelse er min-
dre i sterre kommuner, er, at kommunalpolitik fungerer forskelligt i store
og smi kommuner. Verba og Nie (1972) argumenterer for, at politik i sterre
enheder er mere upersonligt, fjernt og kompliceret, men borgerne i mindre
enheder har bedre kendskab til, hvad der sker, bedre muligheder for at orga-
nisere sig og har bedre viden om, hvem de skal kontakte for at fa indflydelse:
»1n the small town, the community is a manageable size. Citizens can know
each other so that they can form political groups. In the larger cities, politics
is more complicated, impersonal, and distant“ (1972: 231). I de danske kom-
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muner er lokallisterne et godt eksempel pé disse forskelle mellem store og
smi enheder. Lokallisterne er sterkest reprasenteret i de smd kommuner.
Det gjaldt i den gamle kommunestruktur (Serritzlew & Thomsen, 2004: 51)
og det gzlder i den nye, hvor den gennemsnitlige andel lokallistemandater i
kommunalbestyrelsen falder jevnt fra omkring 33 % i kommuner med ferre
end 5.000 indbyggere til 0 % i kommuner med mere end 100.000 indbygge-
re.’ Lokallisterne kan opfattes som det lokale modstykke til de landspolitiske
partier. Mange af dem er dannet pd baggrund af en konkret sag eller med ud-
gangspunkt i et serligt geografisk omride. De har ikke politiske programmer
og dermed ikke nedvendigvis en forudbestemt grundholdning til en lang
rekke politiske sporgsmil. Det viser sig eksempelvis i, at nasten halvdelen
af reprasentanterne fra lokallisterne i de mindste kommuner mener, at det
ikke giver mening at indplacere deres lokalliste pa hojre/venstreskalaen (Ser-
ritzlew & Thomsen, 2004: 53). Lokallisterne giver altsa en mulighed for at
deltage i politik, som er af en noget anderledes natur end de lokale afdelinger
af de landspolitiske partier. Samtidig er lokallisterne et smakommunefeno-
men. I de smd kommuner har borgerne altsi to vasensforskellige typer af
partier at velge imellem. Det betyder, at de borgere, der finder det lettest at
finde indflydelse via lokallisternes mere konkrete udgangspunkt, mister en
indflydelseskanal, nir kommunestorrelsen vokser. Det vil i sig selv kunne
fore til, at den politiske effektivitetsfalelse falder. Dertil kommer, at szrlige
grupper kan vere serligt udsatte, nér politik bliver mindre konkret (se ogsa
Harrits, 2009). Det kan betyde, at uligheden mellem eksempelvis hojt- og
lavtuddannede oges.

Der er imidlertid ikke noget entydigt empirisk billede af, hvordan poli-
tiske enheders storrelse pavirker demokratiet. I Kommunestorrelse og lokalt
demokrati (Kjer & Mouritzen, 2003a) undersoges sammenh@ngen mellem
kommunestorrelse og en lang rekke demokratiindikatorer. Det generelle
billede er, at kommunestorrelse har begrenset effekt (Kjer & Mouritzen,
2003b: 193). Resultaterne for politisk effektivitetsfolelse er blandede. Almond
og Verba (1989 [1963]: 234) konkluderer, at storrelse ikke har betydning for
effektivitetsfolelsen. Finifter & Abramson (1975) viser imidlertid, at denne
konklusion skyldes, at der i analysen ikke er taget hejde for, at uddannelse
fungerer som en undertrykkende variabel. Nér der kontrolleres for uddan-
nelse, viser det sig faktisk, at den politiske effektivitetsfolelse afh@nger nega-
tivt af storrelsen (Finifter, 1970: 403-404; Finifter & Abramson, 1975: 194).
Lolle (2003) viser i en analyse, hvor der tages hojde for disse problemer, at
kommunesteorrelse ikke pavirker effektivitetsfolelsen i de danske kommuner.

Felles for disse analyser er, at de er foretaget pa tversnitsdata, altsd i sam-
menligninger af forskellige enheder af forskellig starrelse. Problemet i den
forbindelse er, at det er svart at udelukke, at den politiske effektivitetsfo-
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lelse pavirkes af andre, og for problemstillingen uvedkommende, faktorer,
der varierer mellem enhederne. Dette problem er bl.a. drsag til de tvetydige
resultater i Almond & Verba (1989 [1963]) og Finifter (1970). Problemet kan
delvist loses ved statistisk kontrol. Det er imidlertid umuligt at sikre, at alle
sadanne forhold er inddraget i analysen. Det er formentlig arsagen til, at der
pa baggrund af de eksisterende studier ikke kan drages en entydig konklusion
om effekten af storrelse pé lokalpolitisk effektivitetsfolelse. I det metodiske
afsnit nedenfor argumenterer vi for, at kommunalreformen giver mulighed
for at lose disse metodiske problemer. Forelobig er konklusionen altsg, at der
pa den ene side er gode teoretiske grunde til at forvente, at sammenhan-
gen mellem storrelse og effektivitetsfolelse er negativ, men at de eksisterende
empiriske studier peger i forskellige retninger. Samtidig er det klart, at en
evt. negativ effekt vil vaere udtryk for, at kommunalreformen har medvirket
til at udhule lokaldemokratiet, i det omfang den lavere effektivitetsfolelse er
udtryk for, at borgere faktisk har mistet mulighed for effektivt at fi indfly-
delse pa politiske beslutninger. Det folger eksempelvis af Dahls idealer for en
demokratisk proces (1989: 109).

Foruden denne direkte effekt af kommunestorrelse har borgernes socio-
okonomiske forhold betydning pa to mider. For det forste viser tidligere
studier, at szrligt alder, kon, uddannelse og indkomst er afgarende for den
politiske effektivitetsfalelse (Almond & Verba, 1989 [1963]; Hayes & Bean,
1993: 269-270). Lavtuddannede er mindre engagerede i politik, og en storre
andel mener, at ,politik er sd indviklet, at folk som jeg ikke rigtig kan for-
std, hvad der foregar (Andersen, 2003: 116f). Derfor er det nedvendigt
at tilrettelegge analysen pd en made, der korrigerer for socioskonomiske
forskelle mellem kommunerne. For det andet er store socioskonomisk be-
tingede forskelle i effektivitetsfolelsen problematiske i sig selv. Ifelge Dahls
idealer er det ikke nok, at borgerne har tilstrekkelig stor mulighed for at f&
indflydelse. Det er ogsi afgerende, om borgerne har lige muligheder (1989:
114-5). Adgangen til at fi indflydelse ber ifelge Dahl ikke ath@nge af hvem
man er, af ens uddannelse, kon, beskeftigelsesstatus eller indkomst. Hvis
uligheden mellem forskellige sociale gruppers politiske effektivitetsfolelse
er blevet aget i de nye, store kommuner, er det altsd et selvsteendigt de-
mokratisk problem (Serritzlew, 2004: 4f.). Miske er der endda tale om et
endnu mere alvorligt problem, for det er netop idealet om reel lighed mel-
lem borgene i adgangen til indflydelse, som er svarest at leve op til i praksis.
Dahl udtrykker det siledes (1989: 115), at idealet om lige muligheder for
indflydelse er ,so demanding, indeed, that the criteria for the democratic
process would require a people committed to it to institute measures well
beyond those that even the most democratic states have hitherto brought
about“. Hvis kommunalreformen har medvirket til at oge denne ulighed, er
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der tale om en udhuling af lokaldemokratiet pd et punkt, hvor der ikke er
rad til at miste sd meget.

Kommunestorrelse kan tenkes at have betydning for uligheden i politisk
effektivitetsfolelse mellem flere forskellige typer af grupper. I det folgende
undersoger vi uddannelse, kon, alder, offentlig ansattelse og indkomst.
Spoergsmilet er ikke velbelyst i litteraturen. Der kan spores en tendens til,
at uddannelse har storre betydning for den politiske effektivitetsfolelse i for-
hold til det nationale niveau og EU-niveau end pé det lokale niveau (Ander-
sen, 2000: 144). Det kunne tyde p3, at ligheden faktisk er storre i de enheder,
der er tet pi borgerne. Det er naturligvis ikke det samme som at uligheden er
mindst i de sma kommuner. Lolle (2003) nzvner, at uddannelseseffekten pé
den politiske effektivitetsfolelse ikke athenger af kommunestorrelsen. Igen
peger de eksisterende resultater altsa i forskellige retninger.

Metode og design: Kommunalreformen

Som antydet ovenfor er der knyttet metodiske problemer til at undersoge
storrelseseffekter i tvaersnitsanalyser. Det skyldes for det forste, at der kan
vare betydelige forskelle mellem store og smd kommuner. Problemet kan
reduceres ved statistisk kontrol. Men hvis disse forhold er ukendte, ikke ma3l-
bare eller kun delvist malbare, vil det ikke kunne udelukkes, at forskelle i po-
litisk effektivitetsfolelse mellem store og sma kommuner kan skyldes sidanne
for problemstillingen irrelevante forhold.

For det andet er der et betydeligt endogenitetsproblem i tveersnitsanalyser-
ne. Borgerne er jo ikke tilfeldigt fordelt pA kommunerne, men bosztter sig
ud fra overvejelser om, hvad kommunerne kan tilbyde (Oates, 1969; Kristen-
sen, 2002; Banzhaf & Walsh, 2008), der sagtens kan fore til, at borgere med
serlige holdninger til og praferencer for deltagelse i lokalpolitik valger at
bosette sig i forskellige omrider. Konsekvensen er, at det ikke kan udelukkes,
at sammenhange mellem kommunestorrelse og politisk effektivitetsfolelse
pavirkes af en omvendt effekt, nemlig at borgerne athangig af deres politiske
effektivitetsfolelse velger at bosette sig forskelligt.

Kommunalreformen giver en usedvanlig gunstig mulighed for at hind-
tere disse to problemer. Kommunesammenlaegningerne indebarer jo, at de
samme individer i et stort antal kommuner oplever en forandring fra at bo i
en lille kommune til at bo i en storre kommune. Det betyder, at alle de muli-
ge irrelevante forhold, der jf. det forste problem kunne forstyrre analysen, er
holdt konstante. Samtidig er der ikke noget endogenitetsproblem, eftersom
ingen individuelle borgere har haft afgerende indflydelse pi, hvor stor den
nye kommune er blevet (i mods@tning til kilden til endogenitetsproblemet,
nemlig at borgerne naturligvis har stor indflydelse p4, hvilken kommune de
selv vaelger at flytte til).*
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I nzste afsnit undersoges derfor borgernes politiske effektivitetsfolelse i en
rekke kommuner for og efter reformen. Hvis kommunesammenlaegningerne
har udhulet det lokale demokrati, malt ved den politiske effektivitetsfolelse,
vil det kunne ses i, at effektivitetsfolelsen falder i de kommuner, der er blevet
sammenlagt. Hvis kommunestorrelsen har en systematisk negativ effekt pa
effektivitetsfolelsen, vil det kunne ses i analyserne ved, at vaksten i kom-
munernes storrelse er negativt korreleret med effektivitetsfolelsen. Effekti-
vitetsfolelsen undersoges ved hjlp af de survey-sporgsmal, der ses i tabel 1.

Den forste undersogelse blev gennemfort i 2001°, altsé inden overvejelser-
ne om kommunalreformen overhovedet var i gang. Den anden undersogelse
er gennemfort efter kommunesammenlegningerne. I valget af tidspunktet
for denne undersogelse skal to hensyn afvejes. Pa den ene side blev kom-
munerne i forlengelse af kommunalreformen tilskyndet til at arbejde med
nerdemokratiet (Indenrigs- og Socialministeriet, 2009). Sddanne tiltag, der
kunne have som formal at modvirke eventuelle negative demokratiske effek-
ter af kommunesammenle®gningerne, vil forstyrre undersogelsen af kommu-
nestorrelsens effekt pd effektivitetsfolelsen. Dette problem kan loses ved at
gennemfore undersogelsen relativt kort tid efter kommunesammenlegnin-
gerne. P den anden side er der det problem, at reformen i sig selv kan fore
til, at borgerne i perioden lige efter reformen finder, at lokalpolitik er ganske
uoverskueligt, alene fordi der er sket betydelige forandringer, bdde hvad an-
gar kommunale opgaver og kommunegranser. Kjer (2006: 40) konkluderer
siledes pa baggrund af et studie af dannelsen af Bornholms Regionskommu-
ne i 2003, at ,,opfattelsen af egne indflydelsesmuligheder er blevet marginalt
bedre i den todrige periode [der forleb efter dannelsen regionskommunen]®.
Vi imedegir dette problem pi to mader. For det forste: Hvis effektivitets-
folelsen falder alene pga. usikkerhed som folge af, at reformen har medfort
betydelige forandringer, vil faldet kunne observeres i alle kommuner. Det er
mindre sandsynligt, at et usikkerhedsbetinget fald afh@nger systematisk af,
hvor meget storre en kommune er blevet. Derfor undersogelser vi ikke blot,
om effektivitetsfolelsen er mindre i sammenlagte kommuner, men ogsi om
effektivitetsfolelsen haenger sammen med hvor meget storre kommunen er
blevet. For det andet er borgere i bide sammenlagte og ikke-sammenlagte
kommuner pévirket af, at der er gennemfort en kommunalreform. Ved at un-
dersoge, hvordan effektivitetsfolelsens udvikling i de sammenlagte kommu-
ner adskiller sig fra udviklingen i de kommuner, der ikke blev sammenlagt,
kan man fi et billede af, hvor stor en del af @ndringen i effektivitetsfolelsen,
der skyldes, at kommunerne er blevet storre. Undersogelsestidspunktet blev
derfor lagt et dr efter den nye kommunestrukturs ikrafttradelse, altsi om-
kring arsskiftet 2007/2008. I 2001-undersogelsen blev et lige stort antal re-
spondenter tilfeldigt udvalgt i 60 af de daverende 275 kommuner (Houlberg
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& Pedersen, 2003: 209). Eftersom formélet er at sammenligne svarene i de
to undersogelser, blev de relevante sporgsmal gentaget med samme sporgs-
malsformulering for borgere i et udvalg af de 60 kommuner (se ogsd Lassen
& Serritzlew, 2009).

Tabel 2 viser deskriptiv statistik for de variabler, der indgér i analyserne i
nzste afsnit. Det fremgar, at den gennemsnitlige politiske effektivitetsfolelse
er faldet fra 16,5 til 16,0. Det ses ogsi, at der er overraskende store forskelle
pa sarligt respondenternes uddannelse i de to undersogelser. Det kan bl.a.
skyldes, at disse oplysninger i 2001-undersogelsen stammer fra folkeregi-
stret, mens de er milt ved survey-sporgsmail i 2008-undersogelsen. Vi tager
hejde for dette problem i analyserne.

Tabel 2. Deskriptiv statistik

For reform Efter reform
N Gns. Std. Min. Max. N Gns. Std. Min. Max.
afv. afv.
Folkeskole 2763 0,25 043 0 1 1233 0,34 048 O 1

Kortere videregd- 2763 0,19 0,39 0 1 1233 0,26 044 0 1
ende uddannelse

Lang videregi- 2763 0,08 0,27 0 1 1233 0,13 0,34 O 1
ende uddannelse

Indkomst 2281 2,7 1,2 1 5 1233 27 1,3 1 5
Offentligt ansat 2763 0,36 048 O 1 1233 0,25 043 0 1

Kon (1 =kvinde) 2763 0,52 0,50 0 1 1233 0,50 0,50 0 1
Alder 2761 48 16 17 96 1233 53 15 24 95

Politisk effektivi- 2450 16,5 4,6 5 25 1174 16,0 39 5 25
tetsfolelse

Note: Politisk effektivitetsfolelse er et additivt index bestiende af de fem variabler i
tabel 1.

Analyse

Udgangspunktet for forskningsdesignet er at kombinere det eksogene chok
til kommunestorrelse, der folger af reformen, med gentagne tversnitsdata
fra de to undersogelser. Vi kan bruge dette design kombineret med en si-
kaldt differens-i-differens (DiD)-metode til at estimere den kausale effekt
af kommunestorrelse pa politisk effektivitetsfolelse. Ideen med DiD er, at
individer i reformkommuner efter reformen sammenlignes med individer i
samme kommuner for reformen og ligesa for individer i de kommuner, som
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ikke var involveret i sammenlegninger, hvorefter disse to differenser trak-
kes fra hinanden. DiD-metoden kan derfor forstis som en kombination af en
for-efter estimator og en tvarsnitsestimator.

Det galder generelt for regressionsanalyser, at en rekke — sjeldent ekspli-
citerede — antagelser skal vaere opfyldt for at resultaterne kan opfattes som
drsagssammenhenge; det er ogsi tilfeldet her. Af pladshensyn er det ikke
muligt at give en detaljeret redegorelse her.® Kort fortalt udvider vi i Lassen
og Serritzlew (2009) den traditionelle DiD-metode med en sikaldt matching-
procedure. Herved opbledes de ellers relativt strenge antagelser underlig-
gende DiD-metoden, hvilket tillader os med storre rimelighed at opfatte de
beregnede estimater som udtryk for egentlige drsagssammenhange. En si-
dan analyse resulterer altsd i et estimat for den gennemsnitlige, kausale ‘tre-
atment’-effekt af kommunalreformen. Det er imidlertid oplagt, at et sidant
gennemsnit potentielt kan dekke over store forskelle i individuelle effekter.
I Lassen og Serritzlew (2009) ser vi pa én sidan mulig drsag til forskelle i
treatment-effekter: @ndringen i befolkningssterrelse i forbindelse med kom-
munesammenl@&gningerne. Der finder vi, at individer, der udszttes for storre
@ndringer i befolkningstallet, oplever markante fald i effektivitetsfolelsen.
Som beskrevet ovenfor kan resultaterne baseret pd gennemsnitsbetragtnin-
ger imidlertid fortsat skjule, at de individuelle effekter af kommunalreformen
kan vere forskellige pi tvers af individniveau-variablene kon, offentlig vs.
privat ansettelse, alder, uddannelse og indkomst.

Vi udferer to szt analyser: Forst ser vi pd, om de gennemsnitlige effek-
ter pa lokalpolitisk effektivitetsfolelse, der folger af strukturereformen, er
forskellige pd tvars af de disse kategorier. Dernast underseger vi, om den
tidligere identificerede effekt af @ndringerne i befolkningssterrelse pé effek-
tivitetsfolelse afth@nger af disse kategorier. I praksis gores det ved at udvide
DiD-analysen skitseret ovenfor ved at splitte treatment-interaktionsvariablen
op i to; i tilfeldet kon estimerer vi siledes effekten af kommunalreformen se-
parat for kvinder og mand.

Tabel 3 viser resultaterne. For hver sgjle er resultaterne fra en regression
opfort. Den forste sajle (1) i det overste panel viser resultaterne for kom-
munalreformen samlet, uden at betinge pd hverken @ndringen i kommunens
indbyggertal eller individuelle karakteristika, og svarer siledes fuldstendig
til de centrale resultater i analyserne i Lassen og Serritzlew (2009) og i en
undersogelse pd samme datagrundlag foretaget af Det Kommunale og Regi-
onale Evalueringsinstitut (KREVT, 2009). Baseret pa vores estimater er den
kausale effekt af kommunalreformen, malt et ir efter den reelle sammen-
legning, et fald i lokalpolitisk effektivitetsfolelse pa 1,3, hvilket er statistisk
signifikant og et vasentligt fald. Til sammenligning viser en simpel bereg-
ning af @ndringen i lokalpolitisk effektivitetsfolelse for og efter reformen
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baseret pd gennemsnit fra tabel 2 et fald pa ca. 0,6, mens en DiD-analyse
uden matching (ikke vist her, se Lassen og Serritzlew, 2009) giver et estimat
pa ca. 0,75. De simple standardmetoder undervurderer altsa i dette tilfzlde
effekten vaesentligt, og vores analyse tyder pa, at den faktiske, kausale effekt
er omtrent dobbelt sa stor som de simple estimater.

De efterfolgende sgijler, (2)-(6), i det overste panel viser resultaterne af en
udvidelse af denne analyse, hvor vi tillader, at effekterne af kommunalrefor-
men pa lokalpolitisk effektivitetsfolelse er forskellige for kategorierne A og B;
disse er for hver sgjle angivet i midten af tabellen. I sgjle (2) vises for eksempel
resultaterne af at betinge pa kon, hvor vi altsé tillader treatment-effekten at
vare forskellig de to ken imellem: siledes ses at effekten for mand er stor
og sterkt signifikant, mens den for kvinder er mindre, og insignifikant. Det
allerede nevnte generelle resultat, at indbyggere i sammenlagte kommuner
har oplevet et fald i deres politiske effektivitetstolelse, er altsd i vidt omfang
drevet af et oplevet fald blandt m@nd; men det skal ogsé bemarkes, at forskel-
len mellem mand og kvinder ikke er statistisk signifikant, hvilket primart
skyldes det upracise estimat for kvinder.

De folgende sajler (3)-(6) viser lignende (i deres natur partielle) resultater;
den faldende effektivitetsfolelse i sammenlagte kommuner synes koncentre-
ret blandt mand, privat ansatte, folk over 35 (kaldet ‘eldre’ i tabellen!) og folk
uden videregdende uddannelse, mens vi ikke sporer nogen forskel mellem
den laveste indkomstgruppe (med indkomster under 200.000 arligt) og folk
med hojere indkomster. Generelt gelder dog ogsa, at forskellene sjeldent er
statistisk signifikante; den primeare arsag til dette er relativt store estimerede
standardafvigelser, som igen serligt skyldes to faktorer: dels matching-meto-
den, der som folge af feerre benyttede observationer giver mindre preacision,
dels korrektionen for korrelerede fejlled inden for de enkelte kommuner. I det
overste panel tilbagestar, at ikke alene er gruppen af borgere over 35 4r i sam-
menlagte kommuner vasentligt pavirkede af sammenlegningen, men for-
skellene i forhold til gruppen af unge og yngre er tilmed statistisk signifikant.

Hvor det overste panel betragter alle sammenlagte kommuner under et,
uanset @ndringerne i storrelse, viser det nederste panel resultaterne fra en
specifikation hvor ‘treatment’ er kontinuert, mélt ved den absolutte @ndring
af befolkningssterrelse. Sgjle (7) gentager, ligesom sgjle (1), resultaterne fra
Lassen og Serritzlew (2009) og KREVTI (2009), og det ses at indbyggere i
kommuner, der oplever storre befolkningsendringer, melder om sterre tab
af lokalpolitisk effektivitetsfolelse. Det er siledes ikke alene oplevelsen af &n-
dringer som folge af reformen, der giver lavere lokalpolitisk effektivitetsfo-
lelse. Det er snarere, som forudsagt af bl.a. Dahl og Tufte, storrelsen af den
politiske enhed, der direkte pévirker folks felelse af lokalpolitisk effektivi-
tetsfolelse.
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Hver nummereret sojle angiver resultater fra en regression. I det overste panel vises resultater

fra analyser, hvor sammenlagte kommuner er kodet binrt (sammenlagt vs. fortsztter). I det

nederste panel vises resultater, hvor sammenlagte kommuner er kodet kontinuert, som den ab-

solutte ndring i befolkningssterrelsen. I begge paneler er vist betingede effekter (hhv. gruppe
A og B som forklaret imellem panelerne). Klyngekorrigerede standardafvigelser, estimeret vha.

bootstrap, er vist i parenteser under de enkelte estimater.
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Resultaterne er nogenlunde som i det overste panel — f.eks. kan vi konsta-
tere, at mend oplever, at en given @ndring i indbyggertallet svakker deres lo-
kalpolitiske effektivitetsfolelse. Denne effekt er signifikant og sterre end den
gennemsnitlige effekt, mens den for kvinder er mindre, faktisk halvt sa stor,
og ikke-signifikant, hvilket altsd betyder, at kvinder generelt ikke oplever,
at kommunalreformen pavirker deres effektivitetsfolelse, uanset @ndringen i
indbyggertallet i deres kommune. Igen er forskellen imidlertid ikke statistisk
signifikant. Her gelder dog, at forskellene mellem yngre og @®ldre, mellem
borgere med og uden videregiende uddannelse og mellem gruppen med lavest
indkomst og grupper med hejere indkomster er nasten, eller fuldt, statistisk
signifikante, og generelt har de forventede fortegn. Det betyder eksempelvis,
at mens konsekvenserne af en @ndring i kommunens storrelse som folge af
reformen ingen effekt har pd unges effektivitetsfolelse, har en sidan @ndring
en storre pavirkning af effektivitetsfolelsen blandt de over 35-arige, jo sterre
@ndringen er, hvilket ligger i naturlig forlengelse af resultaterne i KREVI
(2009) og Lassen og Serritzlew (2009). Endelig kan de tilfzlde, hvor der er
store forskelle i gruppernes relative effekter pa tvers af de to paneler, bruges
til at sige noget om de relative effekter af reform hhv. sterrelsesendringer:
F.eks. tyder analysen p4, at hoj- og lavindkomstgrupperne rammes ligeligt
af selve reformen, mens kun hejindkomstgruppen pavirkes af ndringerne i
storrelsen. Derimod rammes bade @ldre og personer uden videregiende ud-
dannelse bide af reform og af storrelsesendringen.

ZEndringer i lokalpolitisk effektivitetstolelse som folge af strukturelle el-
ler institutionelle @ndringer kan ses som en kombination af viden om (eller
opmerksomhed med hensyn til) den pigeldende strukturelle @ndring og
den egentlige @ndring i effektivitetsfolelse givet (fuld) opmerksomhed om
den strukturelle 2ndring. Nar en observeret manglende 2ndring kombineres
med et observeret signifikant lavere udgangspunkt, som det er tilfzldet bl.a.
for gruppen af unge, er en mulig fortolkning, at den manglende @ndring hos
de unge er en konsekvens af ringe grad af opmerksomhed p3, hvilke konse-
kvenser reformen har for muligheden for politisk indflydelse. Den modsatte
konklusion, at unge har fuldt overblik over reformens konsekvenser, men
vurderer den til ingen effekt at have, synes sver at opretholde i lyset af de
unges signifikant lavere niveau for lokalpolitisk effektivitetsfolelse, reprasen-
teret ved koefficienten ‘Efter reform, A’ pd -2,66 i sejle (4).” Omvendt kan vi
ikke konstatere nogen forskel i ‘basisniveauet’ for lokalpolitisk effektivitets-
tolelse pa tvars af uddannelsesgrupper i det overste panel.

Konklusion

Kommunalreformen betod, at smi kommuner er blevet en truet art, som
efterhinden kun kan traffes pd mindre ger. Denne undersogelse har vist, at

158



kommunesammenlegningerne har haft konsekvenser for demokratiet. Bor-
gernes lokalpolitiske effektivitetsfalelse er mindre i de sammenlagte kommu-
ner, og faldet er storre, jo mere en kommunes indbyggertal er vokset. Faldet
er statistisk signifikant og ligger pd omkring 1,3 point pa en skala for lokal-
politisk effektivitetsfalelse, der har et gennemsnit pa omkring 16, og som gar
fra 5 til 25. Faldets storrelse giver langt fra anledning til at konkludere, at
demokratiet er kommet i krise som folge af reformen, men der er tale om et
klart skridt i den forkerte retning, og dermed ogsé om en reel omkostning af
kommunalreformen. Samtidig viser det sig, at @ndringer i kommunestorrelse
foles forskelligt i forskellige befolkningsgrupper. Analyserne viser, at nogle
grupper af borgere oplever storre fald end andre. Det gelder serligt for skel-
let mellem unge og ®ldre, hvor @ldre oplever et signifikant storre fald i ef-
tektivitetsfolelsen. Resultaterne tyder ogsa pa, at mand oplever et storre fald
end kvinder, privatansatte et storre fald end offentligt ansatte, og at personer
uden en videregiende uddannelse oplever et storre fald end hejtuddannede.
Disse forskelle er dog ikke statistisk signifikante.

Konklusionerne hvad angar de to forstnavnte kategorier, kon og alder, er
forskellige fra de to efterfolgende, ans®ttelse og uddannelse, idet det galder
for bade kon og alder, at det er de i udgangspunktet ‘privilegerede’ grupper,
forstdet som de grupper med hajest lokalpolitisk effektivitetstolelse (mand
hhv. over 35-arige), der oplever et markant fald i lokalpolitisk effektivitets-
folelse som folge af kommunalreformen. Omvendt oplever kvinder og unge
meget sma zndringer, hvilket betyder et fa/d i uligheden i lokalpolitisk ef-
fektivitetsfolelse som folge af kommunalreformen. Det skal ses i forhold til
kategorierne ansattelse og uddannelse; i kategorien ansattelse ser vi i ud-
gangspunktet en svagt storre lokalpolitisk effektivitetsfolelse blandt offentlig
ansatte, hvilket bliver forsterket af det relativt storre fald blandt privatan-
satte. P4 samme mdde ser vi med hensyn til uddannelse et stort fald blandt
de lavtuddannede, hvilket forsterker den i forvejen markante forskel i lokal-
politisk effektivitetsfolelse mellem borgere uden en videregiende uddannelse
og borgere med en sidan uddannelse. Her ses altsa en stigning i uligheden i
lokalpolitisk effektivitetsfolelse som folge af kommunalreformen.

Det betyder, at det er vanskeligt at tale om ulighed i lokalpolitisk delta-
gelse som et endimensionelt begreb, dels fordi @ndringer i det institutionelle
landskab kan ege ulighed i én dimension mens de mindsker ulighed i andre
dimensioner, og dels fordi reformer, som i udgangspunktet senker det ge-
nerelle niveau for lokalpolitisk effektivitetsfolelse, lidt paradoksalt samtidig
kan mindske uligheden, i hvert fald i nogle dimensioner. Herudover kan et
generelt fald i lokalpolitisk effektivitetsfolelse imidlertid ogsa forskubbe den
overordnede balance mellem borgere og politikere, og mellem borgere og
bureaukrati, hvilket vi dog ikke forholder os til her; i det omfang borgere
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med lav lokalpolitisk effektivitetsfolelse og indflydelse nyder godt af mere
aktive borgeres lokalpolitiske indsats, vil et generelt fald i lokalpolitisk ef-
tektivitetsfolelse og politisk indflydelse skade alle borgere.

Alt1i alt har kommunalreformen altsé fort til et utvetydigt fald i den lokal-
politiske effektivitetsfolelse. I den forstand har reformen haft omkostninger
for demokratiet. Til gengald er det opmuntrende, at der ikke kan findes en
entydig effekt pa uligheden. Kons- og aldersforskellene er blevet mindre,
mens analyserne tyder pé, at skellet kan vare blevet storre mellem offentligt
og privat ansatte og mellem hojt- og lavtuddannede.
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Noter

1 Der findes en grundig introduktion til og diskussion af begrebet og dets mailing
i Andersen (2000).

2 Kilde: Tabel BEF1A07 og VALGK3 i Danmarks Statistiks statistikbank.

3 Kilde: Som note 2.

4 1 et mindre antal kommuner blev beslutningen om sammenlaegning truffet pi
baggrund af en folkeafstemning. I Lassen og Serritzlew (2009) viser vi, at resul-
taterne ikke pavirkes heraf.

5 Dataene fra 2001 er indsamlet som led i Size and Democracy-undersegelsen (jf.
Kjer og Mouritzen, 2003). Vi takker Poul Erik Mouritzen for hjelp og inspira-
tion.
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6 Der henvises til et appendix, der er tilgengeligt pa
http://www.econ.ku.dk/ddl/politica.pdf.

7 Denne fortolkning minder om litteraturen om overdreven tro pi egne evner;
folk med manglende evner inden for et emne mangler bide konkret evnerne, men
mangler ogsé metabevidstheden til rent faktisk at indse det (Kruger & Dunning,
1999). Det gelder imidlertid yderligere, at hvis man i udgangspunktet scorer me-
get lavt i vurderingen af lokalpolitisk effektivitetsfolelse er det, rent matematisk,
sveert at score lavere; i det ekstreme tilfzlde hvor man vurderer sin lokalpolitiske
effektivitetsfolelse til minimum for reformen, vil reformen ikke kunne resultere
i et lavere niveau.
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Konkurrenceudszttelse 1 danske
kommuner — Kommunalreformen
som fadselshjelper?

Konkurrenceudsattelse stir hojt pd den kommunalpolitiske dagsorden i de
nye kommuner og ambitionen er at age konkurrenceudszttelsen. Kommunal-
reformen og de tilknyttede kommunesammenlegninger i 2007 kan betrag-
tes som en kritisk korsvej, hvor kommunernes administrationspolitiske spor
skulle redefineres. Konkurrenceudsazttelse er imidlertid underlagt hej grad
af sporafhengighed og kommunalreformen har ikke haft serskilt foregende
effekt pd konkurrenceudszttelse i de sammenlagte kommuner. Graden af
konkurrenceudsettelse i kommunerne bestemmes forst og fremmest af tra-
ditionerne og tilstedeverelsen af administrationsfaglige kompetencer. Andre
undersogelser har vist, at udgiftsniveauet og de udgiftspolitiske prioriteringer
i hoj grad bestemmes af kommunernes rammebetingelser, mens ideologiske
faktorer ikke spiller en rolle. Nar det gezlder kommunernes politik for valg
af leveranderer er det omvendt. Graden af konkurrenceudszttelse pavirkes
af kommunalbestyrelsens partipolitiske sammensztning — men ikke af kom-
munens rammebetingelser.

Der er oget fokus pa konkurrenceudsettelse i den offentlige sektor.! I 2005
indgik regeringen og KL en aftale om, at kommunerne i hojere grad skulle
konkurrenceudsztte de kommunale opgaver. Derudover aftalte parterne i
forbindelse med okonomiaftalen for 2009, at graden af konkurrenceudsat-
telse i kommunerne skulle oges til 26,5 procent i 2010. Malrealiseringen skal
ifolge aftalen testes via en nyudviklet indikator til maling af konkurrenceud-
settelsesgraden.

Indikatoren for konkurrenceudszttelse (IKU) mailer konkret, hvor stor
andel af de kommunale bruttodriftsudgifter, der kan konkurrenceudsattes,
som ogsa i praksis har veret konkurrenceudsat og derfor regnskabsmessigt
enten loses af private leveranderer eller i kommunalt regi efter kommunalt
vundne udbud (Indenrigs- og Socialministeriet, 2009). Konkurrenceud-
settelse betyder en markedsliggerelse, hvor en rekke offentlige og private
leveranderer kan konkurrere om den samme opgave. Teoretisk kan kon-
kurrenceudsazttelse defineres som ,situasjoner der det offentlige lar andre
rettssubjekter konkurrere om 4 utfore en oppgave som det offentlige tradisjo-
nelt har utfort selv® (Johnsen et al., 2004, 11). Der kan i den sammenhang
vare konkurrence mellem offentlige og private leveranderer eller mellem
flere offentlige leveranderer.
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Som sédan er konkurrenceudsattelse ikke en ny opfindelse. Allerede i 1983
havde Schliiterregeringens moderniseringsprogram fokus pa markedsstyring
og friere forbrugsvalg (Ejersbo og Greve 2008: 14), og fra starten af 1990’erne
har udlicitering fiet oget national politisk fokus (Finansministeriet, 1991).
Men som det har gjort sig geldende for en lang rekke andre tiltag, der ofte
gar under betegnelsen New Public Management (NPM), sd har der i Dan-
mark veret langt fra tale og idé til handling. Der er dog flere og flere tegn pi,
at NPM slar igennem, og det kan se ud som om, NPM er blevet modnet i de
forlebne ar (Greve, 2009: 93). I Danmark gzlder det som nevnt i serlig grad
for konkurrenceudszttelsen, og pd den made ligger Danmark pa linje med en
lang rekke andre lande. Kettel (1993) har ligefrem talt om ,konkurrencere-
cepten®, som mange politiske beslutningstagere tyer til som losningen pa den
offentlige sektors problemer.

Den internationale forskning vedr. konkurrenceudsattelse har som ho-
vedregel beskaftiget sig med effekterne af konkurrenceudsattelsen, blandt
andet i form af produktivitetsforskelle mellem offentlige og private leveran-
derer (Busch og Gustafsson 2001; Christoffersen et al. 2007; Hodge 2000).
Resultaterne er ikke entydige. Nogle undersogelser viser, at konkurrence-
udszttelse skaber produktivitetsforbedringer (Christoffersen et al., 2007),
mens andre peger pd, at brugen af private leveranderer pd bloede omrider
ikke medforer hgjere produktivitet (Hansen, 2010a). Hodge (2000) konklu-
derer pa baggrund af et omfattende studie af internationale erfaringer med
udlicitering og konkurrenceudsattelse, at det ikke er udlicitering, der giver
anledning til besparelser, men konkurrenceudsattelsen som sidan, der skar-
per ydelsesspecifikationer og omkostningsbevidsthed.

Der har i mindre grad veret fokus pa mulige demokratiske aspekter ved
konkurrenceudsattelsen. I en nyere analyse har Hansen (2010b) dog vist, at
privatisering har konsekvenser for det lokale demokrati, idet privatisering for
det forste medforer generelt mindre indflydelse knyttet til det lokalpolitiske
demokratiske beslutningssystem og for det andet medferer centralisering af
den tilbagevarende lokalpolitiske magt. Blandt andeti det lys er det vigtigt at
sette fokus pa, hvad der betinger konkurrenceudszttelse. Det er yderligere
interessant set i lyset af, at der er en markant forskel pd konkurrenceudsettel-
sesgraden kommunerne imellem. I 2008 konkurrenceudsatte Gribskov kom-
mune 38,8 procent, mens Norddjurs kun konkurrenceudsatte 16 procent.

Artiklens hovedformal er at analysere kommunalreformens betydning for
forskelle i kommunernes konkurrenceudszttelsesindikator, idet der kontrol-
leres for en ra&kke andre forhold. Kommunalreformen pr. 1. januar 2007 har
varet den storste kritiske korsvej (Thelen og Steinmo, 1992) i den nyere kom-
munale administrationspolitiske historie, og kommunesammenlaegningerne
i forbindelse hermed tilbyder et naturligt eksperiment med unik mulighed
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for at undersoge, om kommunalreformen har veret fodselshjelper for eget
konkurrenceudsettelse i sammenlagte kommuner.

Artiklen har bide synkront og diakront sigte, idet niveauet for konkur-
renceudszttelse i 2008 savel som udviklingen fra 2006 til 2008 analyseres.

Den historiske arv fra udliciteringsindikatoren

Indikatoren for konkurrenceudszttelse (IKU) er som national indikator barn
af privatleveranderindikatoren (PLI) og barnebarn af udliciteringsindikato-
ren.

Udliciteringsindikatoren
Den nationalpolitiske interesse i udlicitering kommer bl.a. til udtryk ved, at
der fra 1993 i Indenrigsministeriets kommunale negletal arligt er blevet op-
gjort en udliciteringsindikator, der udtrykker kommunens keb af fremmede
tjenesteydelser i forhold til de samlede kommunale bruttodriftsudgifter.
Tabel 1 viser i overensstemmelse med tidligere undersogelser (Pallesen,
2002; Bhatti et al., 2009), at udliciteringsindikatoren for kommunerne under
ét udviser hoj grad af sporathengighed og fra 1993-2006 ligger stabilt pa 11-
12 procent af bruttodriftsudgifterne. Pé trods af eget fokus pa udlicitering
forbliver kommunernes faktiske udliciteringsadferd upavirket.
Som udtryk for konkurrenceudszttelsesgrad har udliciteringsindikatoren
tre metodiske svagheder:

* Beregningen af bruttodriftsudgifter omfatter alle bruttodriftsudgifter,
ogsa udgifter knyttet til myndighedsopgaver og andre opgaver, der ikke
ma eller kan udliciteres.

¢ Indikatoren tager ikke hejde for tilfzlde, hvor opgaver har varet konkur-
renceudsat, og kommunen har vundet opgaven.

* Indikatoren omfatter ogsi tjenesteydelser leveret af private, hvor ydelsen
leveres uden forudgdende afholdelse af udbud.

Den forste af disse svagheder er imedegiet med indferelsen af PLI og den
anden med indferelsen af IKU. Tredje svaghed er ikke imodegiet.

Privatleverandorindikatoren (PLI)

PLI introduceredes i aftalen mellem Regeringen og KL om kommunernes
okonomi for 2007 (Regeringen og KL, 2006) og viser, hvor stor en del af den
kommunale opgavelosning, der m varetages af private leveranderer, som
faktisk ogsd bliver varetaget af private leveranderer. I beregningen indgér i
princippet kun udgifter, som det er juridisk tilladt at udlicitere. Méls@tnin-
gen i skonomiaftalen for 2007 var, at PLI i 2010 var eget til 25 procent.
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Tabel 1. Udliciteringsindikator, Privatleveranderindikator (PLI) og indikator
for konkurrenceudszttelse (IKU) 1993-2008

Udlicite-  PLI IKU PLI fort- PLI sam- IKU fort-  IKU sam-

rings- settende menlagte settende menlagte
indikator kommuner kommuner kommuner kommuner

1993 10,5 15,5 - - - - -

1994 11,0 16,3 - - - - -

1995 11,3 16,8 - - - - -

1996 114 17,0 - 17,0 17,0 - -

1997 114 16,7 - 17,1 16,8 - -

1998 11,2 16,4 - 17,1 16,6 - -

1999 11,6 174 - 17,9 17,3 - -

2000 12,0 18,3 - 18,7 18,0 - -

2001 12,2 18,8 - 19,2 18,4 - -

2002 12,0 18,6 - 194 18,7 - -

2003 11,8 18,4 - 194 18,6 - -

2004 11,6 18,8 - 20,1 19,0 - -

2005 12,0 19,8 - 21,0 20,0 - -

2006 12,1 20,1 20,2 214 20,0 21,5 20,1

2007 - 23,6 23,7 24,5 23,0 24,6 23,0

2008 - 24,7 24,8 25,5 244 25,7 24,5

Kilde: www.noegletal.dk
Indikatorer for hele landet er opgjort som vagtede gennemsnit; indikatorer for
sammenlagte og fortsettende kommuner som uvegtede gennemsnit.

Historisk har PLI ligget pa ca. 11 procent i perioden fra 1993-1998, hvorefter
privatleverandergraden gradvist er steget til 20 procent i 2006 umiddelbart
for kommunalreformen.

Indikator for konkurrenceudscettelse (IKU)

I okonomiaftalen mellem Regeringen og KL for 2009 knyttes mailsztnin-
gen om konkurrenceudsattelse til den nyudviklede IKU, der ogsa tager
hejde for situationer, hvor en opgave har veret konkurrenceudsat, og hvor
kommunen har vundet opgaven. Dette sker ved, at data fra skonomisyste-

166



met, der indgér i PLI, suppleres med indberetninger af veerdien af kommu-
nalt vundne udbud.

I praksis har IKU indbygget bias til fordel for den private leveranderandel.
For det forste indgér al brug af private leveranderer i indikatoren, uanset
om der har veret konkurrenceudsattelse eller ej. For det andet kan kom-
munalt vundne udbud ikke trekkes fra ekonomisystemet, men skal indberet-
tes manuelt af kommunerne. Her foreligger den mulighed, at kommunerne
glemmer at indberette eller ikke indberetter alle kommunalt vundne udbud.
For det tredje er det sandsynligt, at der ved indberetningen alene indberettes
verdien af kommunalt vundne udbud i det pigeldende ér, og at indberet-
ningen ikke omfatter verdien af kommunalt vundne udbud fra tidligere ér
med stadig geldende kontrakt. IKU maler i al vesentlighed, hvor stor andel
af kommunernes opgavelosning, der leveres af private leveranderer, fx ogsa
indkeb af skolebager, papir, it og hjzlpemidler til handicappede — og uanset
om der har veret atholdt udbud eller ej. Nér analysen gennemfores pa IKU
skyldes dette mere, at det er den officielle nationale indikator for konkurren-
ceudsettelse, end at IKU er en valid indikator for, om kommunale opgaver
har vaeret konkurrenceudsat.

De indberettede kommunalt vundne opgaver i drene 2006-2008 udger be-
skedne 0,1 procent af de opgaver, der mé konkurrenceudsattes, hvorfor IKU
og PLI stort set er ssmmenfaldende. For kommunerne under ét ser kom-
munalreformen i 2007 ud til at have udgjort en kritisk korsvej, idet PLI - og
dermed IKU - fra 2006 til 2007 stiger markant. Omkring 1,5 procentpoint
af stigningen 1 IKU fra 2006 til 2007 kan dog tilskrives tekniske korrektio-
ner og zndret opgavefordeling (Regeringen og KL, 2008), idet de overforte
amtslige opgaver pa vej-, miljo- og socialomridet har hejere privatleveran-
dergrad end hidtidige kommunale opgaver. Den reelle stigning kan dermed
estimeres til ca. 2,0 procentpoint.

Det fremgér videre af tabel 1, at IKU efter kommunalreformen har samme
stigningsmenster i sammenlagte og fortsettende kommuner. For kommu-
nerne under ét er der ingen serskilt ssmmenlegningseffekt. Spergsmilet
er naturligvis, om der pad kommuneniveau er systematiske forskelle mellem
sammenlagte og fortsettende kommuner. Eller om forskelle mellem kom-
muner i hejere grad kan tilskrives strukturelle, organisatoriske eller ideolo-
giske faktorer?

Hvilke kommuner velger at konkurrenceudsztte?

De teoretiske forventninger

I analysen af kommunalreformens betydning for kommunernes brug af kon-
kurrenceudszttelse trekkes der pa historisk institutionel teori, hvor kommu-
nalreformen kan anskues som en kritisk korsvej (Thelen og Steinmo, 1992),
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der forventeligt har betydning for kommunernes konkurrenceudsattelse.
Men kommunalreformen kan som forklaringsfaktor sandsynligvis ikke alene
give det fulde billede af virkeligheden, og som i tidligere studier af udlicite-
ringsgraden (Pallesen, 2002; Bhatti et al., 2009) treekkes pa en flerhed af teo-
retiske tilgange sisom budgetteori, klassisk politisk teori og nyinstitutionel
teori. Boyne (1998b) kategoriserer mulige forklaringer pd variationer i udli-
citering i fire grupper: ekonomisk pres, produktions- og markedskapacitet,
politiske praferencer og de offentligt ansattes position. I tilgift til disse ind-
drages som navnt historisk institutionel teori, ligesom sociologisk nyinstitu-
tionel teori med fokus pé isomorfe processer vurderes at have relevans.

Historisk institutionalisme — kommunesammenlegninger og kommunale traditioner
En mulig forklaring pd forskelle i kommunernes konkurrenceudsattelse
forventes knyttet til det forhold, at kommunerne ved kommunalreformen
har skulle tage grundleggende stilling til, hvordan den kommunale opgave-
losning skal varetages. Argumentet er, at kommunalreformen kan opfattes
som en critical juncture eller en kritisk korsvej (Thelen og Steinmo, 1992) for
de sammenlagte kommuner. Begrebet henforer til, at en kommunal admi-
nistrationspolitik felger et bestemt spor, men at der péd tidspunkter opstar
anledninger til at overveje, om man er pd rette vej og sa at sige folger det rette
spor. Kommunalreformen redefinerer grundleggende ikke kommunernes
lovgivningsmassige og driftsmassige grundlag for konkurrenceudszttelse.
Reformen udger dermed ikke nedvendigvis en kritisk korsvej for admini-
strationspolitikken i ikke-sammenlagte kommuner. Derimod har sammen-
lagte kommuner varet igennem processer, hvor kommunale serviceniveauer
har skullet harmoniseres, leveranderkontrakter har skullet genforhandles, og
der har skullet tages stilling til den nye kommunes styringsfilosofi, organi-
sation og administrationspolitiske spor. I modsatning til ikke-sammenlagte
kommuner har sammenlagte kommuner med andre ord varet tvunget til at
revurdere det administrationspolitiske spor. I den sammenhang er forvent-
ningen, at kommunalreformens tidsmessige sammenfald med revitaliserin-
gen af den nationalpolitiske fokus pd konkurrenceudszttelse vil betyde, at
sammenlagte kommuner i hgjere grad end ikke-sammenlagte kommuner har
valgt at konkurrenceudsatte serviceopgaverne.

H,: Sammenlagte kommuner konkurrenceudsetter opgaver i hojere grad end ikke-
sammenlagte kommuner

Som navnt ovenfor kan der argumenteres for, at den kommunale admini-
strationspolitik felger et bestemt spor — i hvert fald indtil den stoder pa en
kritisk korsvej. I det omfang, der folges et bestemt spor, kan man tale om
path dependency eller sporafbengighed (Thelen og Steinmo, 1992). Med dette
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udgangspunkt kan forskelle i konkurrenceudsattelse tilskrives forskelle i tra-
ditioner herfor. Hvis en kommune traditionelt har benyttet en hej grad af
private leveranderer og udliciteret den offentlige service pa vesentlige omra-
der, sd vil kommunen alt andet lige vare tilbgjelig til at folge samme spor og
fortsztte konkurrenceudszttelsen. Det omvendte vil gelde i kommuner, der
ikke har samme traditioner.

H,: Komnmuner med tradition for brug af private leverandorer vil i hojere grad kon-
kurrenceudsette

Okonomisk pres

Inden for den okologiske analysetradition opereres med en antagelse om, at
den offentlige sektor er pavirket af nogle skonomiske rammer, og kommu-
nernes finansierings- og udgiftspolitiske beslutninger ses som produkt af de
rammebetingelser kommunerne er underlagt mht. velstand og sociogkono-
misk betingede udgiftsbehov (Mouritzen, 1991; Houlberg, 2000a; Houlberg,
2000b).

Konkurrenceudsattelse kraver en vis skonomisk kapacitet for at kunne
igangsattes. Derfor ma man forvente, at det er kommuner med sund eko-
nomi, som binder ressourcer op pé et sidan projekt. Kommuner med oko-
nomisk ,overskud“ har sterre mulighed for at igangs®tte og implementere
konkurrenceudsattelse.

Omvendt kan man forvente, at de okonomisk mest trengte kommuner
har sterst behov for at sege alternative losninger pd opgavevaretagelsen —
sd som konkurrenceudsattelse — for at klare deres situation. Derudover har
flere forskere papeget, at den skonomiske idé er en vasentlig begrundelse for
konkurrenceudsattelse (Busch & Gustafsson, 2001), og flere undersogelser
har fundet, at skonomiske besparelser er et dominerende udliciteringsargu-
ment (Brudney et al., 2005; Hodge, 2000; Mouritzen, 1992). Empirisk viser
tidligere undersogelser af danske kommuner dog, at udlicitering knytter sig
til kommuner med skonomisk overskud (Bhatti et al., 2009; Pallesen, 2002).
Udlicitering forekommer at vaere de gode tiders politik.

H_: Jo mindre okonomisk pres des mere konkurrenceudsettelse

Kapacitet — kommunestorrelse, udgiftsbudget og befolkningstethed

Empirisk viser en rekke studier, at organisationssterrelsen har betydning
for, hvorfor og hvordan organisationer implementerer nye méder at arbejde
pa. Det gelder brug af intern kontraktstyring (Greve og Ejersbo, 2005) lige-
som det gelder implementering af standarder (Dahl, 2006; Dahl og Hansen,
2006) og udlicitering (Boyne, 1998a).
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Kommunestorrelsen kan tenkes at pavirke konkurrenceudsattelsen positivt
af mindst to grunde. For det forste er de potentielle effektiviseringsgevinster
i store kommuner relativt storre end i mindre kommuner, nir man ser pé
forholdet mellem en mulig procentvis produktivitetsforbedring pd den ene
side og den administrative byrde ved at konkurrenceudsztte pi den anden
side. Transaktionsomkostninger forbundet med konkurrenceudszttelsen be-
tyder, at der relativt vil vare storre omkostninger forbundet med konkur-
renceudsettelse for en lille kommune end for en stor kommune. Det galder i
forhold til selve udbudsforretningen som i forhold til indgéelse af kontrakter
og kontraktopfelgning.

For det andet vil markedskapaciteten og antallet af relevante serviceleveran-
dorer alt andet lige vare storre i store kommuner end i smd. Mindre kom-
muner kan vare i en situation med ingen eller fa private leveranderer, og vil
derfor vare papasselige med at bruge ressourcer pd konkurrenceudsattelsen.
Omvendt kan der i smd kommuner vare en rakke funktioner pé fx vejomra-
det, hvor kommunen ikke har kapacitet til egenproduktion, men traditionelt
har benyttet private leveranderer og herigennem potentielt er i stand til at
indheste stordriftsfordele (Ferris og Graddy, 1994).

H,: Store kommuner konkurrenceudsetter i hajere grad end smi kommuner.

I forlengelse af kommunestorrelsens betydning kan der endvidere argumen-
teres for, at det kommunale udgiftsbudget skal have minimal terskelverdi,
for potentialet ved konkurrenceudsettelse stir mal med det administrative
ressourceforbrug ved udbudsforretningen, og at det skonomiske potentiale
derfor stiger med stigende udgiftsbudget.

H.: Jo storre samlet kormmunalt udgiftsbudget, des mere konkurrenceudsettelse

Udover kommunestorrelsen kan befolkningstztheden ses som proxy for
markedspotentiale og omfanget af private leveranderer. Omend Bhatti et
al., (2009) finder, at graden af udlicitering er negativt korreleret med befolk-
ningstetheden, er den teoretiske forventning, at markedspotentialet er storre
i urbaniserede befolkningstette kommuner og dermed befordrende for de
markedsmassige muligheder for konkurrenceudszttelse.

H,_: Komnmuner med koncentreret bosetning konkurrenceudsetter i hojere grad end
kommuner med spredt bosetning.
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Politisk ideologi

Det er omdiskuteret, om politisk ideologi — defineret som partipolitiske for-
skelle — spiller en rolle for kommunernes administrationspolitik. Tidligere
undersogelser viser, at partipolitik ikke spiller nogen rolle for implemente-
ring af fzlles sprog standarden pd @ldreomridet (Dahl og Hansen, 2006),
brugen af intern kontraktstyring (Greve og Ejersbo, 2005) eller for kommu-
nernes generelle udgiftspolitik (Mouritzen, 1991; Houlberg, 2000b, Hansen,
2009; Houlberg, 2010). I anden retning trakker dog, at Bhatti et al. (2009)
viser, at politisk ideologi i hej grad har indflydelse pd kommunernes brug af
udlicitering.

Hvorvidt politisk ideologi spiller en rolle for konkurrenceudsettelsen ma
bero pa en empirisk efterprovning. Men udgangspunkt i klassisk politisk te-
ori forventes det, at borgerlige politikere har storre preferencer for konkur-
renceudszttelse end ikke borgerlige politikere.

H_: Kommuner med borgerligt styre konkurrenceudsetter mere end kommuner med

ikke-borgerligt styre.

Betydning af kommunens administrative medarbejdere

Ovenfor er argumenteret for, at en kommunes storrelse og storrelsen af
kommunens udgiftsbudget kan have betydning for konkurrenceudszttelsen.
Derudover kan man forvente, at kommunernes ‘lerings-kapacitet’ spiller en
rolle. Cohen og Levinthal (1990) beskriver ‘lerings-kapaciteten’ eller ‘absorp-
tive capacity’ som en funktion af tilgengelig viden i organisationen. Denne
viden, som i hej grad henger sammen med organisationens personalemas-
sige ressourcer, har betydning for organisationens evne til at inkorporere og
omsztte nye mdder at arbejde pd som fx at konkurrenceudsatte opgaverne.
Kommunernes professionelle feerdigheder er relevant som forklarende varia-
bel, da udbudsforretning, kontraktindgéelse og -opfelgning kraever sterke
professionelle ressourcer.

En kommunes professionelle ferdigheder kan vurderes pi antallet af admi-
nistrationsprofessionelle medarbejdere. I forhold til konkurrenceudszttelse
er det specielt relevant at se pd den del af det administrative personale, der i
serlig grad besidder juridiske og ekonomfaglige kvalifikationer til at kunne
gennemfore konkurrenceudszttelse, det vil sige DJOF-medlemmer. Kom-
munerne kan have rekrutteret DJOF’ere for at konkurrenceudstte og/eller
allerede ansatte DJOF’ere har veret befordrende for konkurrenceudszttel-
sesprocessen. Dunleavy (1991) antager fx at rationelle bureaukrater er inte-
resseret i at prege og forme deres arbejdsopgaver og generelt sztte deres preg
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pa forvaltningen. DJOF-gruppen besidder dermed ikke bare de nedvendige
kvalifikationer til at sikre konkurrenceudszttelse, men ser ogsd processen
omkring konkurrenceudsattelse som en personlig professionel udfordring
(Bhatti et al., 2009).

I danske studier af DJJF-medlemmers betydning er fundet positiv sam-
menh@ng med indferelse af borgerservicecentre (Bhatti et al., 2010) og gra-
den af udlicitering (Bhatti et al., 2009).

Hy: 7o flere DJOF ere i kommunens administration, des mere konkurrenceudsettelse

Imitation

Anlagges et sociologisk ny-institutionelt perspektiv fremhaves organisati-
onsfelter som stratificerede systemer, hvor nogle organisationer danner ud-
gangspunkt for imitation fra andre organisationer. Der er i den sammen-
hzng tale om mimetisk isomorfisme (DiMaggio og Powell, 1983). Fx har
tidligere undersogelser af danske kommuner pévist udgiftspolitisk isomor-
fisme (Houlberg, 2000a) og skattepolitisk isomorfisme (Olsen, 2010).

Nar man ser pd imitation mellem organisationer, kan man ifelge Strang
og Meyer (1993) sondre mellem henholdsvis en relationel og kulturel model.
Den relationelle model bygger pa en antagelse om, at der er ssmmenhang
mellem interaktion og imitation. Det vil sige, at organisationer vil imitere
andre organisationer, som man faktisk er i kontakt med. Relationsmodellen
er bekraftet i en rakke danske studier (Gregersen, 2000, Dahl & Hansen,
2006; Bhatti et al., 2010; Olsen, 2010).

H,: Kommuner vil imitere nabokommuner eller andre kommuner inden for samme
region

Den kulturelle model bygger omvendt pd den antagelse, at interaktion via
direkte kontakt ikke er en nedvendig forudsztning for imitation. Organi-
sationer vil imitere andre organisationer, som de ligner, og som de ser op
til. Med udgangspunkt i litteratur om diffusion af organisationsstandarder
—som fx konkurrenceudsattelse — vil man kunne pege pa sikaldte foregangs-
kommuner, nér der sker en spredning af standarder (Rogers, 2003). Imita-
tion af foregangskommuner er vanskeligt malbart, en analyse af spredning
af standarder pa zldreomradet har ikke vist sammenhang (Dahl og Hansen,
2006) og i nerverende undersogelse har vi ikke valide data til at teste den
kulturelle model.
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Datagrundlag og metode

Analysens datagrundlag er nationale registerdata fra kommunernes skonomi-
systemer og kommunernes indberetning til Indenrigs- og Socialministeriet
af kommunalt vundne udbud. Dataene stammer fra Danmarks Statistikbank
samt Indenrigs- og Socialministeriets kommunale noegletal og opgerelse af
udgiftsbehov i udligningsordningen. Data fra for kommunalreformen i 2007
er aggregeret pd nye kommuner. Kommuner delt i forbindelse med reformen
er fordelt pa grundlag af indbyggernes fordeling pi de nye kommuner.

Analysens athzngige variabel er den af Indenrigs- og Socialministeriet
(2009) opgjorte IKU. IKU opgeres alene for de samlede kommunale brut-
todriftsudgifter og det aggregerede analyseniveau muliggor ikke analyse
af, om forskellige forhold pévirker IKU pa fx tekniske og sociale omrader.
Analysens validitet og forklaringskraft vil dermed kunne undermineres af,
at en variabels positive effekt pd et omrade udlignes af en negativ effekt pa
et andet omrdde og samlet ikke har effekt pa aggregeret niveau. Analysen
er gennemfort som OLS-regressioner. De forklarende variable praesenteres
i appendiks.

Graden af konkurrenceudsattelse er historisk betinget og drevet
af administrationsprofessionelle kompetencer

Tabel 2 viser resultaterne af to regressionsanalyser af mellemkommunale for-
skelle i graden af konkurrenceudsettelse 2008 samt i model 3 en analyse af
udviklingen i IKU 2006-2008. I forste model indgér som mulig forklarings-
faktor et mal for den historiske arv fra for kommunalreformen i form af gen-
nemsnitlig privatleveranderindikator 2001-2005.

Sporafhengigheden og arven fra privatleverandergraden er den domine-
rende forklaringsfaktor. Graden af konkurrenceudsattelse i de nye kommu-
ner er i al vesentlighed betinget af historien og traditionerne fra for kom-
munalreformen. Nar der er taget hojde for sporathengigheden, har kun to
andre forklaringsfaktorer signifikant betydning. Andel DJOF’ere og dermed
den administrationsprofessionelle kapacitet og kompetence til at gennemfore
konkurrenceudsattelse har selvstendig forklaringskraft og bidrager til at
bryde historisk betingede forskelle i konkurrenceudsattelse. Om DJJFere er
rekrutteret for at kunne konkurrenceudsztte eller allerede ansatte DJOF’ere
har veret drivkraften er ikke muligt at afgere. Men jo sterkere administra-
tive kompetencer en kommune har i form af ansatte jurister og ekonomer, jo
mere konkurrenceudsztter kommunen — uafhengigt af, hvor udbredt brugen
af private leveranderer var i de gamle kommuner. Hertil kommer mimetisk
isomorfisme, hvor de enkelte kommuner inspireres af og tilnzrmer sig kon-
kurrenceudsattelsen blandt kommuner i regionen. Med sporafthzngigheden
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Tabel 2. Regressionsanalyse (OLS) af indikator for konkurrenceudsattelse (IKU)
2008 og vakst i IKU 2006-2008. Ustandardiserede og standardiserede regressions-
koetficienter.

Model 1. Model 2. Model 3.
IKU 2008 IKU 2008 IKU 2006-2008
—med historisk arv  —uden historisk arv  (procentpoint)

Ustand.  Stand. Ustand.  Stand. Ustand. Stand.

Konstant 1,30 3,56 5,34

Gennemsnitlig privatleve-
randerindikator 2001-2005 0,59 0,49

Sammenlegningskommune 0,15 0,02 0,75 0,09 0,65 0,11
Jkonomisk pres 2008 -0,00 -0,00 0,06 0,09 - -
Indbyggertal 2008 (log) 0,08 0,02 -0,59 -0,13 0,10 -0,13
Lille @-kommune 2,23 0,14 4,11 0,25 4,84 0,38
Rejsetid pr. indbygger 0,06 0,03 -0,39 -0,17 -0,26 -0,15
DJOF’ere pr. 10.000 ind- . . - -

byggere 2008 1,97 0,18 3,39 0,31 - -
Arbejderpartiernes mandat- " w - -
andel 2005 -0,03 -0,12 -0,07 -0,25 -0,05 -0,25
Gepnemsnitlig IKU i 045" 017" 0,90 0,35 B _
regionen 2008

Ressourcepres 2006 - - - - 0,03 0,08

Vzkst i skonomisk pres

2006-08 (pct. point) - - - - 0,09 0,13
DJOF’ere pr. 10.000 ind-

byggere 2006 B B B B 1,87 0,17
Vzkst i antal DJOF ere pr.

10.000 indbyggere 2006- - - - - 3,01 0,21°
2008

Gennemsnitlig IKU i

regionen 2006 - B B B 0,08 0,05
IKU 2006 - - - - -0,30™  -0,34™
Adj. R? 0,44 0,27 0,13

N 97 97 97

Statistisk signifikans: "= 0.05 " =0.01 ™" =0.00
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Jammerbugt Kommune er outlier i alle tre modeller og ikke medtaget i analysen.
Sterste VIF (variance inflation factor) er i model 1 2,88 for rejsetidskriteriet, i
model 2 2,68 for okonomisk pres og i model 3 4,79 for okonomsk pres. Parame-
terestimaterne er ikke folsomme over for inddragelse af disse variable. En rakke
variable fra tidlige modeller indgér ikke i de endelige modeller. Dummyvariable
for borgmesterens partifarve er udgiet, da de korrelerer med og forklarer mindre
end arbejderpartiernes mandatandel. Udgiftsniveauet pr. indbygger skaber mul-
tikollinaritetsproblemer, da korrelationen med indbyggertallet er 0,99. Indeks for
nabokommuners IKU korrelerer med og forklarer mindre end indekset for gen-
nemsnitlig IKU i regionen.

som dominerende forklaringsfaktor kan 44 procent af variationerne i kom-
munernes IKU forklares.

Analysemodeller som model 1, hvor den athengige variabel eller variatio-
ner herafi tidligere ar indgédr som mulig forklaringsfaktor, kan generere viden
om, hvor sterk en eventuel sporathengighed er. En sidan analysemodel blo-
kerer omvendt muligheden for at teste, om historiske traditioner varierer pa
tveers af fx store og smd kommuner, by- og land kommuner og mellem kom-
muner med borgerligt og socialistisk styre. Hvis venstre-kommuner bdde nu
og tidligere har konkurrenceudsat mere end socialdemokratiske kommuner,
indfanges dette ikke i en model med sporathengighed, men vil blive udlagt
som en del af sporafhengigheden. Analysen er af denne grund ogsi gennem-
fort uden sporafth@ngighedsvariablen og resultatet vist i model 2.

Graden af konkurrenceudsattelse drevet af professionelle kom-
petencer, regional imitation og ideologi

Uden sporathengigheden forklares en mindre andel af forskellene i kommu-
nernes IKU — i alt 27 procent. Fortsat har DJJF-andelen signifikant betyd-
ning for graden af konkurrenceudszttelse. De administrationsprofessionelle
har kompetencer til og interesse i at kunne gennemfore konkurrenceudsat-
telse og medvirker til at drive konkurrenceudszttelsen frem.

Herudover er konkurrenceudsattelse et regionalt betinget fenomen, hvor
kommunerne er pavirket af regionale normer og imiterer konkurrenceudsat-
telsesgraden i regionens kommuner. En bagvedliggende visuel inspektion af
geografiske spredningsmenstre viser, at konkurrenceudszttelsen er storst i
Ostdanmark i og omkring hovedstadsomradet. I den vestlige del af landet
er den storst i randomriderne i Vest- og Nordjylland. Det visuelle billede
tegner dermed et billede af konkurrenceudsattelse som et komplekst og sam-
mensat fenomen, der pd en og samme tid er et hovedstadsfenomen funderet
i tzet befolkede urbaniserede kommuner, og et jysk randkommunefenomen
forankret i kommuner med mere spredt bos@tning.
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I lighed med undersogelser af udlicitering for kommunalreformen (Bhatti
et al., 2009) spiller politisk ideologi ogsé en signifikant rolle for graden af
konkurrenceudsazttelse efter kommunalreformen. Borgerlige politikere er
i overensstemmelse med de klassiske parti-ideologiske forventninger mere
tilbgjelige til at konkurrenceudsatte og lade private leveranderer bidrage til
den kommunale serviceproduktion.

Store kommuner forventedes i kraft at storre kapacitet, storre volumen og
storre besparelsespotentiale at konkurrenceudsztte mere, men det er tvarti-
mod de smé g-kommuner som konkurrenceudsatter mest. Dette tolkes pri-
mert som udtryk for smd e-kommuners begrensede kapacitet til egenpro-
duktion pi en rzkke tekniske omrdder og en historisk betinget tradition for
at benytte private leverandorer pd disse omrader. Begranset konkurrence
eller lokale forhold kan betyde, at der ikke nedvendigvis har varet tale om
egentlig udbud og konkurrenceudszttelse. De store kommuner benytter sig
mere af intern kontraktstyring end de smi (Greve og Ejersbo, 2005), men
ikke mere af konkurrenceudsattelse.

I modsetning til det forventede spiller kommunens skonomiske situation
og bosztningsstruktur ikke en rolle. @konomisk pressede kommuner kon-
kurrenceudsaztter hverken mere eller mindre end kommuner i en mere favo-
rabel skonomisk situation. Kommunalreformen har heller ikke som forventet
haft serskilt fodselshjelpende effekt i kommuner, der pga. ssmmenlegninger
har varet tvunget til at redefinere organisation, ledelse, styringsfilosofi mv.
Sammenlagte kommuner er mht. den samlede konkurrenceudszttelse endt
med losninger, der ikke adskiller sig fra lesningerne i fortszttende kommu-
ner.

Andringer i konkurrenceudsattelsesgraden 2006-2008 drevet
af overtagelse af amtskommunale opgaver og lokalt betingede
forhold

Kommunalreformen udger ved forste ojekast (jf. tabel 1) en kritisk korsvej
for kommunernes brug af private leveranderer, og konkurrenceudszttelsen
stiger betragteligt fra 2006 til 2007. En betydelig del af stigningen kan dog
tilskrives kommunernes overtagelse af amtskommunale opgaver mere end
udtryk for @ndret politik i forhold til eksisterende opgaver. Da kommune-
specifik kontrol for overtagelse af amtskommunale opgaver ikke er muligt,
vil variationer i udviklingen fra 2006 til 2008 kunne tilskrives forskelle i
enkeltkommuners overtagelse af amtskommunale institutioner og opgaver.
Med dette forbehold in mente viser tabel 2, at det fra 2006 til 2008 i serlig
grad er smi o-kommuner, der har oget konkurrenceudsattelsen i forbin-
delse med kommunalreformen og i 2008 har en overgennemsnitlig grad
af konkurrenceudsettelse. Det er ikke store kommuner med stort konkur-
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renceudsattelsespotentiale og stor administrationsprofessionel kapacitet,
der har eget konkurrenceudsattelsen. At det tvaertimod er de allermindste
kommuner kan tolkes som udtryk for, at disse kommuner i den nye struktur
er relativt mindre og med den nye opgaveportefolje i endnu hejere grad end
for kommunalreformen har begranset kapacitet til egenproduktion og der-
for i hojere grad end store kommuner baserer opgavelosningen pé private
leveranderer.?

Konkurrenceudszttelsen fra 2006 til 2008 er oget mest i kommuner med
et lavt udgangspunkt i 2006 og dermed det storste uudnyttede konkurren-
ceudsattelsespotentiale. Udviklingen i konkurrenceudszttelsen fra 2006 til
2008 har dermed bidraget til storre ensartethed i form af konvergens i kom-
munernes konkurrenceudszttelsesgrad.

Politisk ideologi og @®ndringer i kommunens administrative kompetencer
har endvidere haft betydning for udviklingen i IKU. Kommuner med bor-
gerligt styre og/eller en oget administrationsprofessionel kapacitet har oget
konkurrenceudsattelsen mere end andre kommuner i forbindelse med kom-
munalreformen og formuleringen af den nationale malsztning for vakst i
IKU.

Samlet forklares 13 procent af variationerne i udviklingen i kommunernes
IKU. 87 procent af variationen skyldes med andre ord forhold, det ikke har
varet muligt at modellere. Herunder ikke mindst lokale forhold knyttet til
serlige lokale traditioner, ssmmenlaegningsprocesser, skonomiske betingel-
ser, organisationsopskrifter og -forbilleder samt lokale politisk-administrati-
ve magt- og indflydelseskonstellationer.

Kommunernes gkonomiske situation eller @ndringer heri betyder intet
for udviklingen i konkurrenceudsattelsen. Det gor bosztningsstruktur og
regional imitation heller ikke. Sidst men ikke mindst skiller de sammenlag-
te kommuner sig ikke som forventet ud fra de fortszttende kommuner. De
sammenlagte kommuner har hverken oget eller mindsket konkurrenceud-
settelsen mere end de fortsettende kommuner i forbindelse med sammen-
legningsprocessen. Den uundgielige dreftelse, harmonisering og valg af
organisation, styringsprincipper, skonomisk politik, serviceniveau og admi-
nistrationspolitik har ikke udmentet sig i s@rlige konkurrenceudszttelses-
spor i de sammenlagte kommuner — hverken i vaeksten fra 2006 til 2008 eller
i niveauet for konkurrenceudszttelse i 2008.

Konklusion

Aret for kommunalreformen indgik Regeringen og KL en aftale om at oge
graden af konkurrenceudszttelse. Derudover betod kommunalreformen en
»bundvending® i kommunerne med etablering af ny organisation, ledelse og
styringsfilosofi, skonomisk politik, harmonisering af serviceniveauer mv. I
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denne forstand udger kommunalreformen en dobbelt kritisk korsvej for bru-
gen af private leveranderer i Danmark.

Metodisk knytter der sig det vesentlige forbehold til den nationale indika-
tor for konkurrenceudsattelse (IKU), at denne har indbygget malingsteknisk
bias til fordel for private leveranderer og i al vesentlighed afspejler brugen af
private leveranderer — uanset om der har veret atholdt udbud eller ej.

Modsat forventningen har der ikke empirisk kunnet pavises en sarskilt
kritisk korsvej i de sammenlagte kommuner. Malt i form af IKU adskiller
hverken niveau eller udvikling i konkurrenceudszttelsen i sammenlagte
kommuner sig fra fortszttende kommuner.

Konkurrenceudsattelse er et traditionsbundet fenomen underlagt betyde-
lig sporath@ngighed. De kommuner, der i storst udstrekning brugte private
leveranderer for kommunalreformen, gor det ogsi efter reformen og har i
forlengelse heraf den storste grad af konkurrenceudsattelse. Kun kommuner
med hoj grad af professionel juridisk og ekonomfaglig administrativ kapaci-
tet har brudt den historiske arv fra de gamle kommuner. Bag sporafhengig-
heden er konkurrenceudsattelse ogsé et relationelt betinget feenomen, hvor
kommunerne folger og imiterer konkurrenceudsattelsesniveauet hos kom-
muner i regionen.

Konkurrenceudsattelse er et ideologisk betinget element i paletten af
organisationsopskrifter og mest udbredt i kommuner med stor reprasenta-
tion af borgerlige mandater. Tidligere undersogelser har vist, at partipolitik
har marginal betydning for kommunernes udgiftsniveau og udgiftspolitiske
prioriteringer, mens rammebetingelser som skonomisk pres og sociogkono-
miske forhold har afgerende betydning (Mouritzen, 1991; Houlberg, 2000b;
Hansen, 2009; Houlberg, 2010). For konkurrenceudsattelse forholder det sig
omvendt. Konkurrenceudsettelse er drevet af ideologiske og organisatori-
ske faktorer. For de organisatoriske forholds vedkommende béret af regionalt
betinget imitation og professionelle administrative kompetencer. Afgorende
for konkurrenceudszttelsen i 2008 er ikke, om kommunen har veret igen-
nem kommunesammenlegning eller ej. Det afgorende er tilstedevarelsen af
administrationsprofessionelle kompetencer.
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Appendiks. Operationaliseringer af forklarende variable

Sammenlegningskommune 1=Sammenlagt kommune
O=Fortszttende kommune
Sporafthengighed Gennemsnitlig PLI 2001-2005
Okonomisk pres Beregnes som udgiftsbehov divideret med res-

sourcegrundlag (hele landet = 100).
Udgiftsbehovet miles som de samlede udgifts-
behov pr. indbygger i udligningsordningen®.
Ressourcegrundlaget beregnes som be-
skatningsgrundlaget korrigeret for udlig-
ning og generelle tilskud, evrige skatter og
nettorenter/-afdrag.

Kommunestorrelse a. Indbyggertal (logaritmisk)
b. Dummy-variabel for sma g-kommuner.

Spredt bos®tning Rejsetidskriteriet i udligningsordningen, dvs.
et mal for den gennemsnitlige rejsetid til 2000
medborgere pr. indbygger

Samlet udgiftsniveau De samlede bruttodriftsudgifter i regnskab pr.
indbygger (logaritmisk)
Politisk ideologi a. Arbejderpartiernes mandatandel ved valget
2005

b. Dummyvariable for borgmesterens parti-
farve 2005 (A/B/F, V og V/K/O).

Administrativ professionalise-  Antal medlemmer af Dansk Jurist- og Okono-
ring miforbund (DJJF) ansat i kommunen 1. juli i
dret pr. 10.000 indbyggere?

Imitation Miles ved to konkurrerende indikatorer for
gennemsnitlig IKU i henholdsvis nabokom-
muner*og kommuner i regionen. Det er ikke
muligt inden for analysens rammer at tage
hejde for, at kommuner i samme omride kan
vere pavirket af samtidige eksogene chok fx i
form af virksomhedslukninger.

Hyvis ikke andet er anfort, miles alle variable i analysen af IKU 2008 i 2008 niveau.
Dette gzlder ogsi imitationsvariablen, da konkurrenceudsattelse og imitation kan
ske lobende over dret.

I analysen af udviklingen 2006-2008 indgar som mulige forklaringsvariable
@ndringen i ekonomisi pres og andel DJOF’ere i perioden. Herudover indgir
en raakEe niveauvariable ud fra en antagelse om, at niveauet for disse variable
pavirker betingelserne for 2ndring. Borgerlige politikere forventes siledes at
vare mere disponeret for eget konkurrenceudszttelse, selvom der ikke i perioden
er sket @ndringer i kommunalbestyrelsen, ligesom betingelserne for at oge
konkurrenceudsattelsen er forskellige i Kobenhavn og Lese uagtet, at indbyg-
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gertallet kun #ndres marginalt fra 2006 til 2008. Qkonomisk pres inddrages i
analysen bide som statisk og dynamisk mél, jf. Mouritzens dreftelse af ressour-
ceknaphedsbegrebets statiske og dynamiske element (Mouritzen, 1991:40). I
analysen inddrages desuden IKU 2006 ud fra en tese om, at kommuner med lav
IKU har stoerre potentiale for at age konkurrenceudsattelsen.

* P4 kommuneniveau korresponderer de sociale udgiftsbehov ikke nedvendigvis
de faktiske sociale udgifter, men hensigten er her at anvende et mal upavirkeligt af
kommunens dispositioner. Udligningsordningen er zndret fra 2006 til 2008, og
udgiftsbehovene i de to ar opgjort pé forskelligt grundlag.

Noter

1 Stor tak til Nana Rask Nielsen og Sanne Quist Mortensen for vardifuldt datain-
put.

2 Ingen af de fem smé g-kommuner har indberettet vundne kommunale udbud i
2006 og 2008 og ®ndringen fra 2006 til 2008 kan alene tilskrives en @ndring i
privatleveranderindikatoren.

3 Stor tak til DJOF for at stille dataene til ridighed.

4 Bornholm har ikke nabokommuner og indgar ikke i nabokommuneindekset. For
andre ¥-kommuner indgir nzrmeste fastlandskommune som nabokommune.
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politica, 42. arg. nr. 2 2010, 183-201
Morten Balle Hansen

Privatisering, demokrati og magt i de
danske kommuner'

En af de centrale bestrebelser indenfor ,,New Public Management” (NPM)
har siden 1980erne varet at fremme forskellige former for privatisering i den
offentlige sektor. I de senere ar er inddragelse af private aktorer i de danske
kommuners opgavevaretagelse siledes blevet aget, hvilket gor det vigtigt at un-
dersoge konsekvenserne af denne udvikling. I artiklen her forstds privatisering
som anvendelse af private leveranderer i opgavelasningen, og der fokuseres pa,
hvad privatisering betyder for de lokalpolitiske akterers magt. Udgangspunktet
er en forventning om, at hej grad af privatisering kan have vidtreekkende kon-
sekvenser for fordelingen af den lokalpolitiske magt. Dette belyses empirisk ved
en sporgeskemaundersogelse blandt 896 kommunale chefer. Hovedresultatet er,
at de lokalpolitiske aktarer generelt har mindre magt i kommuner med hajere
grad af privatisering, og at den tilbageverende magt er mere centralisereti disse
kommuner.

»Many western democracies are currently implementing governance reform
and administrative reform without much reflection of its broader democratic
ramifications ... If there is anything to be learned from recent administrative
and governance reform, it should be that democracy and administration are in-
tegrated processes where reform in one process will impact the other. (Pierre
2009, 603)

Brugen af markedsmekanismen er et centralt element i de seneste artiers of-
fentlige ledelsesreformer. Sammen med tendensen til at legge vegt pa ledelse
og pé resultatevaluering indenfor den offentlige sektor udger den en treenig-
hed, der er blevet betegnet ,New Public Management® (NPM) (Christen-
sen & Laegreid, 2007; Hood, 1991). NPM, forstdet som opprioriteringen af
en eller flere af disse tre elementer, har siden starten af 1980erne i stigende
grad praget den offentlige sektors styringstenkning i en lang rekke OECD-
lande, om end betydningen af disse tanker for den offentlige sektors reelle
styringspraksis er omdiskuteret og varierer fra land til land.

I samspil med udviklingen i informations- og kommunikationsteknologi
(IKT) har NPM-inspirerede organisatoriske innovationer pi godt og ondt
sat sit prag pa den belge af administrative reformer, der har praget den of-
fentlige sektor i OECD landene generelt og Danmark mere specifikt siden
1980erne (Ejersbo & Greve, 2005; Hansen, forthcoming 2010). Et af ratio-
nalerne for den danske strukturreform var ogsé at ege kommunernes admi-
nistrative kapacitet til at hindtere kontraktstyring og andre organisatoriske
innovationer. Der er ikke tale om en revolution, idet de nye styringsformer
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sameksisterer med og er indlejret i 2ldre styringsformer, men der er sket ve-
sentlige og af og til paradoksale og konfliktfyldte omkalfatringer af styringen
af den offentlige sektor.

Pa trods af denne udvikling er den eksisterende viden om tiltagenes kon-
sekvenser ret begranset. Iser relationen mellem NPM-tiltagenes anvendelse
og magtfordelingen blandt de politiske aktorer er mangelfuld, og det begyn-
der denne artikel at ride bod pé i en analyse af magtfordelingen i det lokale
repraesentative demokrati. Magt skal her forstds som en given akters indfly-
delse pa kommunens aktiviteter. Mere specifikt undersoges ssammenhangen
mellem de lokalpolitiske aktarers magt og privatiseringsgraden forstiet som
det omfang, hvormed kommunerne inddrager private aktarer i kommunernes
opgavevaretagelse. De lokalpolitisk akterer er forst og fremmest politikerne
(borgmesteren, skonomiudvalget og de ovrige politikere), men de admini-
strative topchefer og de lokale interessentgrupper indgir ogsa i analysen. Det
er siledes den konkrete empiriske relation mellem to klassiske institutioner
i vores samfund, der er i fokus: Marked og demokrati. Spergsmilet er, om
storre brug af private leveranderer betyder storre magt til de lokalpolitiske
aktorer, eller om det snarere forer til en teknokratisering og udhuling af det
lokale demokrati?

Efter en kort droftelse af litteraturen om privatiseringens rationaler, kon-
sekvenser og organisering formuleres to hypoteser om konsekvenserne af
privatiseringsgraden for de lokalpolitiske aktorers magt. Dernzst redegores
for undersogelsens datagrundlag og anvendte metoder, hvorefter undersogel-
sens resultater praesenteres. I forlengelse heraf diskuteres andre mulige for-
tolkninger af undersogelsens resultater. Afslutningsvis drages en konklusion,
og forskellige implikationer af undersogelsen diskuteres.

Privatisering, demokrati og magt

Forestillinger om et frit marked og et repraesentativt demokrati som grund-
piller i et moderne samfund er udgangspunktet for den samfundsorden, der
udviklede sig i 1800-tallets Europa i kelvandet pa den franske og den ameri-
kanske revolution. De er i dag i vidt omfang ,hellige institutioner” i den mo-
derne samfundsorden i den forstand, at malsztninger om et velfungerende
demokrati og et frit marked er udgangspunktet for globale fremherskende
ideer om det gode samfund (eksempelvis i OECD’s og EU’s kriterier for
medlemskab) (Meyer, Boli, Thomas, & Ramirez, 1997). Relationerne mellem
disse centrale institutioner har varet genstand for adskillige analyser i tidens
lob (Buchanan & Tullock, 1962; Hirschman, 1970; Schumpeter, 1942), og
serligt Hirschmans analyser af de dynamiske relationer mellem demokratiets
yvoice“ mekanisme og markedets ,exit“ mekanisme er relevante i relation til
denne artikels genstandsfelt.
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Artiklen tager sit udgangspunkt i forestillingen om, at brugen af markeds-
mekanismer i den offentlige forvaltning ferer til en udhuling af demokratiet.
Der fokuseres pa en variant af udhulingstesen, som blev formuleret af Rod
Rhodes i kelvandet pa Thatcher-drenes mange privatiseringer og omorgani-
seringer (Rhodes, 1994). Tesen, som udvikles nedenfor, er, at privatisering
har konsekvenser for organiseringen af den offentlige forvaltning, og at den
@ndrede organisering af forvaltningen medferer en betydelig forandring i de
lokalpolitiske aktorers magt. For denne tese uddybes yderligere, vil de neste
afsnit imidlertid kort redegore for de fremherskende rationaler bag privati-
sering og for tidligere empirisk forskning i privatiseringens konsekvenser.

Privatiseringens rationaler

Hvad er det for fordele, man forestiller sig at opnd ved oget grad af privati-
sering? Privatiseringslitteraturen er omfattende og en lang rakke eksplicitte
og implicitte malsztninger er blevet foresldet (Hodge, 2000; Savas 2000).
De forskellige mils@tninger henger sammen med, at privatiseringsbegrebet
dakker over forskellige fenomener. Hvis man forstér privatisering som kon-
kurrenceudsattelse ved skabelse af kvasi-markeder med konkurrence mellem
forskellige leveranderer (private sivel som offentlige), si har mélsetninger
om eget skonomisk effektivitet varet fremherskende. Privatisering i den for-
stand indebzrer, at der kommer mere end en leverander, og det introducerer
beslutningsstrukturer baseret pa markedets ,exit“ mekanisme (Hirschman,
1970). Med exit forstds brugernes mulighed for at skifte leverander, hvis de
er utilfredse med ydelsen. I modsatning hertil stir ,voice“ mekanismen, som
indtil for 2-3 artier siden var dominerende i den danske offentlige sektor.
»Voice“ bestdr i, at brugere og borgere har mulighed for at give deres me-
ning til kende om den offentlige sektors ydelser og pd den mide indirekte
kan pévirke de offentlige ydelser. Med introduktionen af ,exit“ brydes den
offentlige sektors monopol pi essentielle velferdsydelser, og den agede kon-
kurrence forventes at fremme en effektiv opgavelosning (Varian, 2006). Det
er imidlertid sjezldent det eneste méal med konkurrenceudsattelse. Som Alam
& Pacher (2000) skriver, kan det ogsd handle om at reducere omkostnin-
gerne, udvikle klarere mal, vaere lydhere overfor brugerensker og forbedre
ydelseskvaliteten.

I forhold til disse malsztninger er det vasentligt at skelne mellem selve
privatiseringen og den eventuelle effekt af valgfriheden for brugerne. Pri-
vatisering sker ved, at offentlige opgaver bliver udbudt i dben licitation, og
private leveranderer vinder retten til at levere (en del af) ydelserne. Hvis der
er mere end en aktor (offentlige eller private), der far retten til at levere ser-
viceydelser, betyder det, at brugerne fir et valg mellem forskellige leveran-
derer. Det er ikke nogen nedvendig folge af privatisering, idet kommunerne
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ogsi kan valge at lade en enkelt privat leverander lose alle opgaverne, men
som oftest valger kommunerne en losning med flere leveranderer. I sa fald
far brugerne en reel ,exit“ mulighed for at ,,stemme med fodderne®, hvis de
er utilfredse, og der kommer et aget pres pa serviceudbydernes evne til at
tilpasse sig brugernes krav.

Konsekvenser af privatiseringer

P3 trods af privatiseringers haje profilering pi reformdagsordenen har ana-
lyser af privatiseringens konsekvenser veret relativt fatallige, og de har pri-
mert fokuseret pd okonomiske konsekvenser (fx omkostningsniveau og pro-
duktivitet) pi tekniske serviceomrider i angelsaksiske lande (Boyne, 1998;
Hodge, 2000). Der findes dog enkelte analyser pa ikke-tekniske serviceom-
rider (Hansen, 2010; Meier & O’ Toole, 2009). Resultaterne af analyserne er
blandede, men generelt lader privatisering ikke til at have den markante posi-
tive effekt pd produktivitet, som teorierne om konkurrenceudszttelse legger
op til (Dunleavy, Margetts, Bastow, & Tinkler, 2006). Empiriske analyser af
andre typer konsekvenser end de ekonomiske er sjeldnere (Hodge, 2000).
Nogle forskere har analyseret relationen mellem privatisering og korruption
(Donahue, 1989; Kobrak, 2002) ud fra en tese om, at korruption kan blive et
storre problem i privatiseringsregimer. Andre forskere har analyseret relatio-
nen mellem kontrol og ansvar (accountability) og privatisering (Gilmour &
Jensen, 1998) ud fra en tese om, at privatisering vil medfere ansvarsforflygti-
gelse og uklarhed om ansvarsfordelingen mellem de private leveranderer og
de offentlige kabere. Men s vidt vides, og efter sagninger i Web of science
og andre databaser er der ingen tidligere empiriske analyser, der fokuserer pa
privatiseringens konsekvenser for det lokale demokrati og de lokale aktorers
magt.

Privatiseringens organisering

Tesen her er, at ndr vi i stigende grad privatiserer den kommunale opgavelos-
ning, sd har det konsekvenser for, hvordan indflydelse kan udeves i det lokale
demokrati, her forstiet som det formelle demokratis reprasentanter. Der er
andre former for lokalt demokrati i form af eksempelvis lokalrdd og bru-
gerbestyrelser, men her afgrenses analysen til det klassiske reprasentative
demokrati med en folkevalgt kommunalbestyrelse, der konstituerer sig med
borgmester, skonomiudvalg og stiende udvalg. Det er aktorerne i og om-
kring dette beslutningssystem, der er i fokus. Forventningen er, at privatise-
ring har betydning for, hvordan beslutninger kan traffes, og kommunerne
ledes. Sagt meget forenklet forventes privatisering at medfere en magtover-
forsel fra det politiske, demokratiske system til dem, der forer forhandlin-
gerne med de private leveranderer. Hvis privatiseringen samtidig betyder, at
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der kommer flere end én valgmulighed for brugerne, forventes brugerne ogsa
at fi oget magt.

Lidt mere nuanceret kraver etableringen af kvasi-markeder pa tidligere
offentlige monopolomrader en tilpasning af den made, hvorpd der traffes
beslutninger i det lokale demokrati. For at sikre lige konkurrence mellem
offentlige og private leveranderer i udliciteringsprocessen mé der formule-
res en gennemskuelig juridisk bindende kontrakt (Greve, 2008). Hvis udlici-
teringsprocessen indebarer konkurrence mellem en kommunal leverander
og en eller flere private leveranderer, mi der ligeledes gennemfores en klar
opdeling indenfor den kommunale organisation mellem en bestiller (eller
myndigheds) enhed og en udferer (eller leverander) enhed (O’Flynn & Al-
ford, 2008). Versioner af ekstern kontraktstyring og (hvis der bade er private
og offentlige leveranderer) Bestiller-Udferer Modeller (ofte kaldet BUM)
er nodvendige organisatoriske foruds@tninger for, at privatisering kan fun-
gere. I den forstand kan man tale om en szrlig organisatorisk konfiguration
(Mintzberg, 1979), en styringsteknologi (Greve & Ejersbo, 2010) eller et ser-
ligt privatiseringsregime, som mé udvikles for at hindtere denne form for
privatiseringer. Det er i denne betydning betegnelsen privatiseringsregime
bliver brugt i det folgende.

Odysseus og sirenerne
Because contracting out confines the duty of contractors to the performance of
the terms of contracts and confines the right of supervising principals to enfor-
cing the terms of contracts, it rules out the possibility of day-to-day supervi-
sion and intervention which is part of the normal practice within bureaucracies
and indeed within any organisation of employees serving a common employer

(Mulgan, 1997)

Som Odysseus mitte bindes til masten for ikke at lade sig lokke af sirener-
nes sang, siledes ma kommunalpolitikerne og forvaltningen underlegges en
benhird kontraktstyringsdisciplin, hvis privatiseringen skal fungere. Oget
privatisering medferer, at forhandling af bindende eksterne kontrakter far
en aget betydning i den kommunale opgavelosning (Greve, 2008). Eksterne
kontrakter aftales desuden for et antal ir, og indenfor aftaleperioden er kom-
munalbestyrelsens og forvaltningens rolle reduceret til at kontrollere, om
kontrakten overholdes. Borgere, brugere og lokale interesseorganisationer,
som 1 denne periode matte henvende sig til kommunalpolitikere eller for-
valtning med klager eller utilfredshed, mé henvises til naeste gang, kontrak-
ten forhandles eller til en teknisk juridisk undersogelse af, om kontrakten
er overholdt. Hvis privatiseringen betyder, at der er kommet mere end en
leverander af de offentlige ydelser, har brugerne til gengeld fiet mulighed
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for at fravalge en leverander, de er utilfredse med. Politikerne har derimod
ikke s mange muligheder for at pavirke produktionen af de offentlige ydel-
ser i kontraktperioden. Det er derfor denne artikels overordnede tese, at de
lokalpolitiske akterer har mindre beslutningskompetence i kommuner, hvor
store dele af driften er privatiseret, ssmmenlignet med kommuner, hvor dette

ikke er tilfzldet.

H : Des hojere grad af privatisering, des mindre grad af magt bar de lokalpolitiske
aktorerne.

Der er ogsé grund til at forvente en anderledes magtfordeling i det kommu-
nalpolitiske system i kommuner med hej grad af privatisering sammenlignet
med kommuner med lav grad af privatisering. Hele kontraktforhandlings- og
kontrolprocessen, der er knyttet til et privatiseringsregime, krever nogle ju-
ridiske og faglige kompetencer, som de ferreste deltidspolitikere er i besid-
delse af. Man ma derfor forvente, at srligt de menige ,,amatorpolitikere” har
mindre magt i et sdidant regime. I og med, at interessentgrupper bl.a. udever
indflydelse gennem politikerne (Binderkrantz, 2005), ma de ogsé forventes at
std relativt svagere i kommuner med hoj grad af privatisering.

Til gengald kan det forventes, at fuldtidspolitikere som borgmesteren
stir relativt steerkere. Borgmesteren vil alt andet lige vare den enkeltpoli-
tiker, der har bedst information om kontraktstyringsprocessen og stir med
de ressourcemassigt bedste muligheder (fx i form af tid og bistand fra em-
bedsmzndene) for at udeve indflydelse. Andre ledende politikere, sisom de
forskellige udvalgsformend, vil sandsynligvis have mindre magt i kommuner
med hoj grad af kontraktstyring sammenlignet med kommuner med lav grad
af kontraktstyring. Et privatiseringsregime er i reglen ledsaget af et fokus
pa strammere okonomistyring og deraf folgende centralisering, og princip-
per for kontraktstyring skal behandles i skonomiudvalget. Det betyder, at
medlemmerne af skonomiudvalget kan forventes at have storre indflydelse i
kommuner med hej grad af privatisering ssmmenlignet med kommuner med
lav grad af privatisering.

Pivirkningen af de administrative topchefers relative indflydelse kan gi
begge veje. Pd den ene side er muligheden for at udeve direkte ledelse mere
begranset i kommuner med hej grad af privatisering, men pé den anden side
ma de administrative topchefer i kraft af deres professionelle indsigt forven-
tes at vere kompetencemassigt godt kledt pa til at eve indflydelse i kontrakt-
styringsprocessen i disse kommuner. Man kan ogsi forestille sig, at de to ef-
fekter neutraliserer hinanden, og at de administrative topchefers magt derfor
alt i alt er nogenlunde uforandret. Disse overvejelser forer frem til hypotese
2, som er yderligere specificeret i en reekke underhypoteser.
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H,: Magten i kommuner med hoj grad af privatisering er mere centraliseret end
magten i kommuner med lav grad af privatisering:
H a: Borgmesteren har storre magt i kommuner med hgj grad af privatisering,
end det er tilfeldet i kommuner med lav grad af privatisering
H. b: Okonomiudvalget har storre magt i i kommuner med bhoj grad af privatise-
ring, end det er tilfeldet i kommuner med lav grad af privatisering
H c: Administrative topchefer bar samme magt i kommuner med boj og lav grad
af privatisering
H.d: Politikere, der ikke er medlemmer af okonomiudvalget, har mindre magt i
kommuner med hoj grad af privatisering, end det er tilfeldet i kommuner med lav
grad af privatisering
H e: Lokale interessentgrupper har mindre magt i kommuner med hoj grad af
privatisering, end det er tilfeldet i kommuner med lav grad af privatisering

Data og metode

De anvendte datakilder er dels en sporgeskemaundersogelse gennemfort i
oktober-november 2008 og dels en rekke kommunale negletal opgjort af In-
denrigsministeriet og Danmarks Statistik. Dermed males den uafhzngige
variabel (privatiseringsgrad) med registerdata, mens malingen af den afhan-
gige variabel (de lokalpolitiske aktorers magt) er baseret pd en subjektiv vur-
dering af aktorernes magt foretaget af de kommunale chefer. Disse bruges
dermed som informanter om den faktiske magtfordeling, og det medforer
visse validitetsproblemer, som dog er mest alvorlige i forhold til vurderingen
af deres egen magt (R6 i tabel 1 nedenfor). Denne fejlkilde i mélingen kan
imidlertid ikke forventes at vere korreleret med kommunens privatiserings-
grad, og som det diskuteres nedenfor, tager kontrolvariablene hejde for for-
skelle i respondenternes jobsituation.

Mere specifikt er respondenterne i spergeskemaundersogelsen medlem-
mer af de kommunale chefforeninger: Kommunaldirektorforeningen, Bor-
ne- og Kulturchefforeningen, Kommunalteknisk Chefforening, og Forenin-
gen af Socialchefer. Blandt de 1105 medlemmer har 81,1 % (n=896) besvaret
sporgeskemaet. Herunder 75,5 % (n=74) af kommunaldirektorerne (KD),
82,7 % (n=81) af barne- og kulturdirektorerne (BKD), 71,4 % (n=70) af de
tekniske direktorer (TD) og 76,5 % (n=75) af socialdirektorerne (SD) i Dan-
mark. Herudover har 168 andre forvaltningschefer, 407 andre kommunale
ledere og 21 respondenter, hvor titlen er ukendt deltaget. Undersogelsen kan
betragtes som rimeligt reprasentativ for de kommunale topchefer i Danmark
efter kommunalreformen (Hansen, Jensen, & Pedersen, 2009).

Indikatorerne pé de lokalpolitiske aktorers magt er fra spergeskemaunder-
sogelsen. Der er siledes konstrueret syv mal for de forskellige aktergruppers
grad af indflydelse pd kommunens aktiviteter (se tabel 1). Dels et overordnet
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summativt indeks, der skal méle den samlede indflydelse for 14 forskellige
aktarkategorier knyttet til det lokale politiske system (R1). Dels seks variable,
der maler indflydelsen for henholdsvis borgmesteren (R2), skonomiudvalget
(R3), ledende politikere (R4), menige politikere (RS), administrative topche-
fer (R6), og lokale interessentgrupper (R7). Fire af disse syv variable er kon-
strueret som summative indeks (se tabel 1) med en rimelig skala pélidelighed

(Cronbachs alpha 0,69-0,78).

Tubel 1. Mal for politisk indflydelse (de athaengige variable)

Spergsmailsformuleringen lad ,,Du bedes, pa baggrund af din erfaring som admi-
nistrativ chef i kommunen, give din personlige vurdering af, hvor megen indfly-
delse de folgende aktorer har pd kommunens aktiviteter. 1=ingen indflydelse; ...

;5=stor indflydelse®.

R1 Indflydelse alle politiske akta-
rer. Sammenlagt indeks*, Cron-

bachs alpha=0,78

R2 Borgmesterens indflydelse
R3 Okonomiudvalgets indflydelse

R4 Ledende politikeres indflydelse.

Sammenlagt indeks*. Cronbachs
alpha=0,74

RS Menige politikeres indflydelse.

R6 Administrative topchefers
indflydelse. Sammenlagt indeks*.
Cronbachs alpha=0,69

R7 Lokale interessent gruppers
indflydelse. Sammenlagt indeks*.
Cronbachs alpha=0,76

1. Borgmesteren; 2. Udvalgsformandene;

3. Andre formandsposter i kommunalbe-
styrelsen; 4. Okonomiudvalget; 5. Grup-
peformezndene; 6. Menige kommunalbesty-
relsesmedlemmer; 7. Forvaltningscheferne;
8. Kommunaldirektoren; 9. Lokale folke-
tingsmedlemmer; 10. Fagforeningsledere;
11. Medierne; 12. Det private erhvervsliv;
13. Frivillige organisationer; 14. Enkelt-

sagsgrupper
Borgmesteren
Jkonomiudvalget

Udvalgsformendene; Andre formands-
poster i kommunalbestyrelsen; Gruppe-
formendene.

Menige politikere.

Forvaltningscheferne; Kommunaldirekto-
ren.

Lokale folketingsmedlemmer; Fagfor-
eningsledere; Medierne; Det private er-
hvervsliv; Frivillige organisationer; Enkelt-

sagsgrupper

*Tallene for indeks variablene er lagt sammen og divideret med antallet af varia-
ble, der indgér i det pdgzldende indeks

Indikatoren for grad af privatisering (PLI) er hentet fra Indenrigsministeri-
ets nogletal. Det er PLI for 2007, der er anvendt, siledes at det er relationen
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mellem privatiseringsgraden i 2007 og de lokale politiske aktorers magt i
2008, der undersoges i modellerne. PLI er beregnet som andelen af kommu-
nernes brug af private leveranderer i pct. af den del af kommunernes samlede
opgavelosning, der mé varetages af private leveranderer (se ogsa appendiks).
En score pi 100 ville siledes indikere, at alle opgaver, der ifelge loven i
loses af private leveranderer, faktisk ogsd lases af disse. En score pd 0 ville
indikere, at ingen af disse opgaver loses af private leverandorer.

Udover indikatoren for privatisering er der anvendt seks kontrolvariable i
analyserne, der prasenteres nedenfor. Der er to grupper kontrolvariable. Den
forste gruppe tager hojde for, at respondenterne (de kommunale chefer, der
som nzvnt anvendes som informanter om magtfordelingen), har forskellige
udgangspunkter for deres vurdering af de lokalpolitiske aktorers magt. Her-
under er det meget relevant at kontrollere for respondentens stilling, fordi
respondenterne vil have forskellige mulighed for at se magtrelationerne ud-
spille sig, alt efter om de er kommunaldirektor eller ej. Deres uddannelse kan
ogsa spille ind, og her kontrolleres for, om de har en samfundsvidenskabelig
uddannelse eller ej, fordi respondenter med en sidan uddannelse typisk vil
have en storre teoretisk baggrund for magtvurderingen. Endelig kontrolle-
res for kon (kvinde eller e€j), fordi eksisterende forskning viser, at kvindelige
ledere oftere orienterer sig imod de bredere omgivelser frem for imod hierar-
kiet (Damanpour & Schneider 2009: 502). Det kan have betydning for deres
vurdering af de lokalpolitiske aktorers magt.

Den anden gruppe kontrolvariable tager hejde for, at andre karakteristika
ved kommunen end privatiseringsgraden kan have betydning for magtfor-
delingen. Mere specifikt inddrages to variable for kommunestorrelse (min-
dre end 20.000 indbyggere eller ej; over 100.000 indbyggere eller ej), fordi
storre kommuner har flere ‘menige’ politikere, hvilket kan forskyde magt-
fordelingen mellem disse og andre akterer, samt en variabel, der indikerer
kommunens relative velstand (skattegrundlag). Sidstnevnte er taget med for
at kontrollere for, at skonomiudvalgsmedlemmer kan tenkes at have storre
indflydelse i skonomisk trengte kommuner. Herudover er analyserne blevet
kontrolleret for en lang rakke andre variable, som ikke vises i tabellerne.
Blandt andet har dummyvariable for, om borgmesteren var fra partiet Ven-
stre eller ej eller fra Socialdemokratiet eller ej, varet inddraget, og alle disse
analyser viser konsistent, at ssmmenhangen mellem privatiseringsgrad og de
lokalpolitiske aktorers magt ikke #ndres. Analyseresultaterne kan dermed
siges at veere robuste overfor forskellige modelspecifikationer. Deskriptiv sta-
tistik for samtlige variable, som indgér i analysen, fremgr af tabel 2.
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Tabel 2. Deskriptiv statistik for alle inkluderede variable

Gennem- Standard Mini-  Maksi-

snit afvigelse mum mum
R1 Indflydelses indeks alle akterer 3,37 0,42 2 4,57
R2 Borgmesterens indflydelse 4,78 0,57 1 5
R3 Okonomiudvalgets indflydelse 4,42 0,74 1 5
R4 Ledende politikeres indflydelse 3,68 0,70 1 5
indeks
RS Menige politikeres indflydelse 2,67 0,69 1 5
R6 Administrative topchefers indflydelse 4,15 0,66 1 5
indeks
R7 Lokale interessent gruppers indfly- 2,64 0,56 1 4,57
delse indeks
F1 Privatleverander indikator 2007 23,29 3,21 16,1 32,8
F2 Kommunaldirektor 0,07 0,25 0 1
F3 Lengere samfundsvidenskabelig ud- 0,23 0,42 0 1
dannelse
F4 Kvinde 0,32 0,47 0 1
F5 Under 20.000 indbyggere 0,03 0,17 0 1
F6 Over 100.000 indbyggere 0,11 0,31 0 1
F7 Kommunens skattegrundlag (vel- 143910  26.836 115.004 263.523
standsindikator)

R= Respons variable (afhzngige variable); F= Forklarende variable (uathengige
variable)

Tabel 2 viser, hvordan de kommunale ledere i gennemsnit vurderer forskel-
lige aktorers politiske indflydelse i kommunen (R1-7). Ikke overraskende
vurderes borgmesterens indflydelse klart hejest (4,78) efterfulgt af oko-
nomiudvalget (4,42), de administrative topchefer (4,15), ledende politikere
(3,68), menige politikere (2,67) og lokale interessentgrupper (2,64). Sta-
tistikken for privatleveranderindikatoren (F1) viser, at mellem 16,1 % og
32,8 % af opgaverne var konteret som privatiseret i 2007, og at gennemsnit-
tet var 23,39 %. Herudover fremgér det, at 7 % af respondenterne er kom-
munaldirektorer (F2), at 23 % har en samfundsvidenskabelig uddannelse
(F3), at 32 % er kvinder (F4), at 3 % arbejder i kommuner med mindre end
20.000 indbyggere (F5), at 11 % arbejder i kommuner med over 100.000
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indbyggere (F6), og at det gennemsnitlige skattegrundlag i 2007 (F7) var
143.910 kr.

Resultater

I tabel 3 prasenteres de bivariate korrelationer mellem de variable, der indgar
i analysen. Mest interessant er privatleveranderindikatorens (F1) korrelation
med indflydelsesindikatorerne (R1-R7). Med undtagelse af korrelationen med
borgmesterens vurderede indflydelse (R2) er samtlige korrelationer mellem
magt-malene og graden af privatisering negative, og korrelationerne er stati-
stisk signifikante (p<0,05) for alle aktergruppernes indflydelse (R1), indekset
for ledende politikeres indflydelse (R4), menige politikeres indflydelse (R5),
indekset for administrative topchefers indflydelse (R6) og indekset for lokale
interessentgruppers indflydelse (R7). Korrelationerne for borgmesterens ind-
flydelse (R2) og ekonomiudvalgets indflydelse (R3) er ikke signifikante. For
vi kan udtale os om hypoteserne, skal ssmmenhangene imidlertid efterpro-
ves 1 multiple regressioner med inddragelse af de relevante kontrolvariable.

I tabel 4 vises OLS regressioner, fordi mere avancerede analyser har vist, at
dette er uproblematisk, selvom de afthengige variable ikke kan antage vardier
under 1 eller over 5. Alle modellerne er siledes blevet afprovet i Tobit re-
gressionsanalyse med dobbeltsidet censurering pd minimum og maksimum.
Denne analyse er specielt relevant i denne undersogelse, fordi nogle af de
afhengige variable (serligt vurderingen af borgmesterens magt) er temmelig
skav i den forstand, at mange vurderer denne magt meget hoijt (se tabel 2).
Gennemsnitter er siledes tet pd den absolutte maksimumvzrdi. Men efter-
som resultatet var det samme, hvad angar relationen mellem privatisering og
magt, prasenteres de mere enkle OLS regressioner.

Relationerne mellem grad af privatisering (F1) og indikatorerne for poli-
tisk indflydelse (model R1-R7) viser samme tendens i de multivariate analyser
som i de bivariate analyser, om end styrken af ssmmenh@ngene har @ndret
sig lidt. Den multivariate analyse tyder siledes p4, at det er de menige poli-
tikere, hvor den negative forskel i indflydelse er storst i sammenligningen
mellem kommuner med hhv. hej og lav privatiseringsgrad (model R5). Den
multivariate analyse indikerer siledes stotte til hypotesen om, at des hojere
grad af privatisering, des mindre magt har de lokalpolitiske aktorer (HI).
Ogsa forventningen om, at andre ledende politikere (model R4), menige po-
litikere (model R5) og lokale interessentgrupper (model R7) vil have mindre
indflydelse, finder stotte i den multivariate analyse. Derimod kan forventnin-
gerne om, at borgmester (model R2) og ekonomiudvalg (model R3) vil have
storre indflydelse, des hojere grad af privatisering, ikke bekreftes. Disse to
aktarkategoriers indflydelse er som de eneste ikke signifikant relateret til pri-
vatiseringsgraden. Heller ikke forventningen om, at administrative topchefer
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vil have uzndret indflydelse (H2b), kan bekreftes (model R6). De admini-
strative chefers indflydelse er signifikant negativt relateret til privatiserings-
grad. I og med, at indflydelsen for alle aktergrupper (udover borgmesteren og
okonomiudvalget) er signifikant negativt relateret til privatisering, indikerer
resultaterne dog stotte til den overordnede forventning i hypotese 2 om, at
heojere grad af privatisering henger sammen med centralisering af indflydel-
sen i det lokalpolitiske system. Tabel 5 (nedenfor) opsummerer, hvordan re-
sultaterne forholder sig til hypoteser og underhypoteser. Som det sidste skal
det bemearkes, at de syv modellers forklaringsgrad ikke er szrligt hoj, idet R?
varierer mellem 0,09 (model R7) og 0,011 (model R6).

Tabel 5. Oversigt over hypoteser og delhypoteser og deres status i forhold til

accept/afvisning

H

1

Des hgjere grad af privatisering, des mindre
grad af magt har aktererne i det lokale demo-
krati.

Accepteret

H, Magtenikommuner med hgj grad af priva- Delvist accepteret
tisering er mere centraliseret end magten i (med forbehold pga.
kommuner med lav grad af centralisering afvisning af H,a, H b

og H,c0)

H,a Borgmesteren har storre magt i kommuner med — Afvist
hej grad af privatisering, end det er tilfeldet i (ingen sammenhang)
kommuner med lav grad af privatisering

H,b  Okonomiudvalget har storre magt i kommuner Afvist
med hgj grad af privatisering, end det er tilfzldeti (ingen ssmmenhzng)
kommuner med lav grad af privatisering

H,c  Administrative topchefer har ssmme magti kom-  Afvist (negativ
muner med hej og lav grad af privatisering sammenhang)

H,d Politikere, der ikke medlemmer af gkonomiudval- ~ Accepteret
get, har mindre magt i kommuner med hej grad
af privatisering, end det er tilfeeldet i kommuner
med lav grad af privatisering

H,e Lokale interessentgrupper har mindre magt i Accepteret

kommuner med hej grad af privatisering, end det
er tilfeldet i kommuner med lav grad af privati-
sering
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Diskussion

Overordnet kan resultaterne af de empiriske analyser fortolkes som en be-
kreftelse af de generelle forventninger, som blev opstillet i hypotese 1 og 2.
Graden af privatisering i kommunerne er signifikant negativt relateret til de
kommunale lederes vurdering af de fleste lokale politiske aktorers magt. De
to overraskelser er, at vurderingerne af borgmesterens og skonomiudvalgets
magt ikke er signifikant relateret til privatiseringsgrad, og at der er en nega-
tiv ssmmenhang mellem privatiseringsgraden og de kommunale topchefers
magt.

For borgmesteren og ekonomiudvalget er en narliggende fortolkning, at
den ogede magt, disse to aktergrupper teoretisk set har som folge af en mere
centraliseret beslutningsstruktur under et privatiseringsregime, modvirkes
af den generelle tendens til, at det lokale representative demokrati svaekkes,
nér der er en hoj grad af privatisering.

En tilsvarende fortolkning kan anlegges pd den negative relation, der
er fundet mellem vurderingen af de kommunale topchefers magt og priva-
tisering. Hypotesen var, at de administrative topchefers magt alt i alt ville
vare upavirket af privatiseringsgraden. Argumentet var, at selvom topchefer
i kommuner med hgj grad af privatisering har ringere mulighed for direkte
intervention pga. kontraktrelationen, s opvejes dette af, at de har gode mu-
ligheder for at pavirke kontrakterne pga. deres professionelle ekspertise og
deres funktion som designer, kontrollant og fortolker af kontraktstyrings-
systemet. Som navnt kan privatisering give storre magt til brugerne, hvis
introduktionen af privat akterer giver brugerne valgfrihed mellem flere le-
veranderer, og det er muligt, at denne ogede magt hos brugerne reducerer
topcheferne muligheder for at pavirke serviceproduktionen, fordi leverande-
rerne orienterer sig mod brugernes behov snarere end de kommunale chefers
onsker. Der kan ogsi tenkes, at direkte kommandomagt opleves som mere
magtfuldt end indirekte ekspertmagt. Dette kan imidlertid ikke afklares
uden videre undersogelser, fordi undersogelsen her ikke indeholder mil for
brugernes indflydelse.

Samlet set viser undersogelsen for det forste, at de lokalpolitiske aktorer
generelt har mindre magt i kommuner med hej grad af privatisering end
i kommuner med lav grad af privatisering. Det betyder dog ikke nedven-
digvis, at borgerne har mindre magt. Iser hvis borgerne er brugere af en
given ydelse, vil de kunne pévirke ydelsesproduktionen, hvis privatiseringen
er koblet til valgfrihed mellem forskellige leveranderer. Safremt utilfredse
brugere kan valge en anden leverander, styrker det i Hirschmans termino-
logi exit muligheden. I denne sammenhang kan det imidlertid vare sket pd
bekostning af voice muligheden, idet resultaterne kunne tyde p4, at nytten af
at klage til det lokale kommunalbestyrelsesmedlem er mindre i kommuner
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med hoj grad af privatisering. Man kan lidt slagordsprezget sige, at borger-
demokratiet er mindre i kommuner med hej grad af privatisering, mens bru-
gerdemokratiet er storre.

For det andet indikerer undersogelsen, at de lokalpolitiske aktorers magt
er mere centraliseret i kommuner med hej grad af privatisering. Magten er i
disse kommuner mere koncentreret hos borgmesteren og i skonomiudvalget.
De har ikke storre indflydelse end deres borgmester/ekonomiudvalgskolle-
ger i kommuner med lav grad af privatisering, men de ovrige aktergrupper i
kommunerne med hej grad af privatisering har markant mindre magt. Man
kan diskutere, om det udger et problem. Det rejser i hvert fald spergsma-
let om, hvad de mange menige politikeres rolle i den lokale demokratiske
proces skal veere. Ombudsmandsrollen kan siledes vere svarere at udeve i
et kontraktstyringsregime, og den juridiske og ekonomiske ekspertise, der
typisk kraeves for at eve indflydelse i kontraktstyringsprocessen, er sjelden
hos deltidspolitikere.

Afslutningsvis skal det bemarkes, at modellernes forklaringsgrad er meget
lav. Det indikerer, at der er variable, der ikke er inddraget, der er vasent-
lige for at forsta forskelle i indflydelse. Det @ndrer imidlertid ikke pd denne
artikels konklusioner, si lenge disse variable ikke bade pévirker privatise-
ringsgraden og de lokalpolitiske akterers indflydelse. Endelig skal det un-
derstreges, at der er tale om kommunale chefers vurdering af lokale politiske
aktorers indflydelse. Om disse resultater holder med brug af andre typer af
data og indikatorer, mi fremtidige forskningsprojekter vise.

Pi trods af analysens begrensninger har artiklen en klar samfundsmzs-
sig relevans for spergsmalet om kommunernes rolle i den offentlige sektor.
Denne klassiske problemstilling indenfor kommunalforskningslitteraturen
(Judge, Stoker, & Wolman, 1995) behandles ogsi i Greves og Ejersbos ar-
tikel i dette temanummer (Greve & Ejersbo, 2010). Skal kommunerne forst
og fremmest fungere som effektive implementeringsorganer for statslige
beslutninger, eller er kommunernes rolle primert at vere baerere af og re-
przsentanter for et levende lokalt demokrati (Goldsmith, Judge, Stoker, &
Wolman, 1995)? Hvordan skal balancen mellem den nationale parlamenta-
riske styringskade (Olsen, 1978) og den lokale ditto vare? I forhold til disse
sporgsmal bidrager artiklen med et budskab om, at tiltag som privatisering
kan have betydning for de lokalpolitiske aktorer magt og dermed ogsi for,
hvem der fir hvad i kommunerne. Disse — utilsigtede? — konsekvenser bor
medtenkes, ndr man i fremtiden overvejer at indfore lignende tiltag.

Konklusion

Privatisering af kommunernes aktiviteter har varet en vasentlig bestrebelse
i regeringens aftaler med KL de senere ar. Det har i sivel Danmark som
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internationalt i drtier veret en central tendens i offentlige ledelsesreformer i
OECD landene — iszr i de angelsaksiske lande. Det betyder, at vi i stigende
grad kan begynde at analysere savel tilsigtede som utilsigtede konsekvenser af
denne privatisering. Tidligere analyser har primert fokuseret pa ekonomisk
performance pa organisationsniveau. De er forst og fremmest gennemfort i
USA og andre Angelsaksiske lande, og de har endvidere primart fokuseret pa
tekniske ydelser med renovationsomridet som topscorer.

Denne artikel har fokuseret pa en konsekvens, som ikke har varet belyst
i tidligere undersogelser. Hvilken betydning har privatiseringsgrad for ud-
ovelse af indflydelse i det lokale reprazsentative demokrati? Den empiriske
undersogelse giver stotte til teoretiske argumenter for, at de lokalpolitiske
aktorer generelt har mindre magt i kommuner med hej grad af privatisering
sammenlignet med kommuner med mindre grad af privatisering, og at den
tilbagevaerende lokalpolitiske magt er mere centraliseret i forstnavnte kom-
muner.

Noter

1 Tidligere versioner af denne artikel har veret presenteret pd ECPR konferencen
i Potsdam september 2009 og pé forvaltningsgruppens seminar pd institut for
Statskundskab i Arhus i november 2009. Jeg vil gerne takke deltagerne herfra
for gode konstruktive kommentarer. Endvidere vil jeg gerne takke Lotte Bagh
Andersen, Vibeke Normann Andersen, Poul Erik Mouritzen og en anonym re-
viewer for gode forslag til forbedringer.
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Appendiks: Definitioner af forklarende (uathengige) variable

som er inkluderet i analysen

F1. Privatleverander indikator 2007

F2. Kommunaldirektor

F3. Lang uddannelse i samfundsvi-
denskab (jura, skonomi, statskund-

skab, mv.)
F4. Kvinde

F5. Kommuner med 20.000 indbyg-
gere eller mindre

F6. Kommuner med 100.000 ind-
byggere eller mere

F7. Kommunens skatteudskriv-
ningsgrundlag per indbygger 2007

Indikatoren opger kommunens andel af
private leveranderer i procent af de udgif-
ter til private leveranderer, der ma afholdes
ifolge lovgivning. Baseret pa regnskabstal.
Se nzrmere definition pé indenrigsmini-
steriets hjemmeside.

1=Kommunaldirektor;
O=Anden slags leder

1=Lang uddannelse i samfundsvidenskab
O=Ingen lang uddannelse i samfundsviden-

skab
1=Kvinde; 0=Mand

1=20.000 eller ferre indbyggere
0=Mere end 20.000 indbyggere

1=100.000 eller flere indbyggere
0=Mindre end 100.000 indbyggere

Kommunens budgetterede udskrivnings-
grundlag, inkl. ligningsprovenu, tillagt en
andel af de afgiftspligtige grundvardier og
et beregnet grundlag for ejendomsveardi-
skat pr. indbygger pr. 1. januar.
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Kontrakter i kommunerne

Udlicitering og intern kontraktstyring har en raeekke lighedspunkter i deres teo-
retiske afszt ligesom kontrakten stir centralt. Nar man derimod kigger pé deres
udbredelse er der store forskelle. Udlicitering har leenge veret pa den politiske
dagsordenen, men har ikke fiet det forventede gennemslag. Intern kontraktsty-
ring har sliet igennem i kommunerne og er nu det dominerede styringsredskab.
P3 baggrund af en dreftelse af styringsredskabernes teoretiske afset og deres
udbredelse 1 kommunerne vises hvordan staten direkte og indirekte forseger
at styre og regulere kommunernes brug af styringsredskaberne. Der foretages
ogsi en droftelse af konsekvenserne af kommunernes brug af udlicitering og
intern kontraktstyring for det lokale demokrati.

Teoretisk har udlicitering og intern kontraktstyring en rakke lighedspunk-
ter. Kontrakten er i begge tilfzlde den centrale styringsteknologi. Problem-
stillingen er i begge tilfelde, hvorledes principalen fir agenten til at handle
i overensstemmelse med dennes onsker. Ved udlicitering skal kommunen
vare sikker pa, at den private leverandor leverer den aftalte service eller
produkt. Kontrakten specificerer ydelsens omfang, kvalitet og pris og re-
gulerer generelt forholdet mellem kommunen og den private part. Nér der
indgds en kontrakt mellem det politiske niveau og en kommunal forvalt-
ning eller institution, har kontrakten en tilsvarende rolle. Den skal sikre, at
forvaltningen eller institutionen lever op til de politiske mélsztninger og
leverer det onskede serviceniveau. Ligeledes har de begge afsat i forestil-
lingen om nytten ved more steering — less rowing og adskillelsen mellem be-
stiller og udferer. Der er dog forskelle, nar det gelder kontraktens formelle
status. Ved udlicitering har kontrakten formel juridisk status, mens den ved
intern kontraktstyring lever i ,skyggen af hierarkiet®. Dette bliver dreftet
senere 1 artiklen.

Modsztningerne er derimod udprzgede, nir det gelder brugen og udbre-
delsen af udlicitering og intern kontraktstyring i kommunerne. Udlicitering
har varet kendetegnet ved en meget langsom udbredelse og begrenset gen-
nemslag i den kommunale serviceproduktion. Modsat har intern kontrakt-
styring oplevet en meget hurtig udbredelse til hovedparten af kommunerne
og til at omfatte de fleste kommunale serviceomrader. Med gennemforelsen
af strukturreformen er der skabt storre kommuner med en ny og mere om-
fangsrig opgaveportefolje. Det kan siledes formodes, at storre kommuner
oger kapaciteten og kompetencen i de administrative enheder. Sporgsmilet
er, om de seneste zndringer i kommunerne har pavirket udbredelsen og bru-
gen af kontrakter i kommunerne.’

Forskellige regeringer i de seneste artier har ensket at pavirke kommuner-
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nes brug af de to styringsredskaber og har prasenteret diverse reguleringstil-
tag i forsaget pa at fremme brugen af udlicitering og intern kontraktstyring.
Statens indblanding kan ses som et forseg pd regulation inside government
og skriver sig dermed ind i aktuelle diskussion om reguleringsredskaber og
deres betydning. Samtidig rejser brugen af kontrakter en rekke sporgsmal
i forhold til det lokale demokrati, og hvilke roller politikerne skal indtage.
Spergsmilet er, hvilken rolle staten har spillet i forbindelsen med udbredel-
sen af henholdsvis udlicitering og intern kontraktstyring, og hvorledes det
lokale demokrati er blevet pavirket.

Artiklen indledes med en gennemgang af de teoretiske argumenter for
hhv. udlicitering og kontraktstyring. Herefter dreftes udbredelse og brugen
af de to styringsformer ved at benytte resultaterne fra tidligere undersogel-
ser. Der vil siledes ikke blive prasenteret nye data, men vare en diskussion
af udviklingen inden for henholdsvis udlicitering og intern kontraktstyring.
Efterfolgende analyseres statens rolle i forbindelse med udbredelsen af de to
styringsredskaber samt konsekvenserne for det lokale demokrati. Artiklen
afsluttes med en konklusion.

Styring og produktion gennem kontrakter

Kontrakter som styringsredskab i den offentlige sektor udspringer af flere
forskellige teoritraditioner og har vaeret meget fremtreedende i lyset af de
seneste drtiers New Public Management (NPM) reformer i den offentlige
sektor (Pollitt & Bouckaert, 2004; Greve, 2008). Set som et styringsredskab
har kontraktstyringen indskudt et formelt dokument — kontrakten — mel-
lem de, der styrer, og de, der bliver styret (Kettl, 1993). I en styrings- og
ledelseskontekst skelner Kettl mellem tre spergsmal: Hvad skal der kebes
ind? Hvilke leveranderer skal der kebes fra? Og hvordan finder man ud af,
hvad der er blevet kobt? Det forste sporgsmal vedrorer milfastsettelse og
resultatkrav. Det andet sporgsmal vedrorer markedet, og hvorvidt der er
konkurrence. Det er her offentlige organisationer kan valge at lave ,in-
terne markeder® eller simpelthen ,kebe® ydelser af interne leveranderer
— eller at skabe markeder for offentlige serviceydelser, hvor virksomheder i
den private sektor konkurrerer om opgaven. I forhold til intern kontrakt-
styring vil spergsmalet om konkurrence vere indsnavret til muligheden
for at skabe interne markeder. Endelig vedrorer det sidste sporgsmal eva-
lueringen og kontrollen med, hvad der er blevet kebt; resultatopfelgnin-
gen. Kettl understregede, at indferelsen af kontraktstyring ikke betyder, at
styringen mindskes eller forsvinder, men blot at styringsrelationen bliver
anderledes, end hvis der var tale om en ren hierarkisk styringsrelation. De
tre sporgsmil er oprindeligt tenkt i forhold til udlicitering, men samme
type sporgsmal vil vere relevant at stille i forhold til intern kontraktsty-
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ring, hvis man skal forbedre muligheden for succes ved brug af kontrakter
som styringsredskab.

I kontraktteori skelnes mellem neoklassiske kontrakter og relationelle
kontrakter (Williamson, 1985). I den neoklassiske kontrakt vil man forsege
at fi alt relevant med i kontrakten, sd spillerummet for leveranderen bliver
sd lille som mulig. I den relationelle kontraktteori er forestillingen opgivet
om, at alt relevant kan forudsiges og skrives ned pa forhand, og kontrakten
udgor snarere et forhandlingsdokument, som er til konstant fortolkning og
basis for dialog. I kontraktteorien — som i NPM generelt — kan man ogsé
operere med forskellige aktorantagelser. Er parterne indstillet pd samarbejde
og forhandling baseret pé et minimum af tillid, eller er der mistillid mellem
parterne. Teoretisk har principal-agent-teorien i skonomisk organisations-
teori stdet sterkt i forskningen om kontrakter, og her hersker forestillingen
om, at agenten (leveranderen) vil prove at skjule information og skjule hand-
linger for principalen (Pratt & Zeckhauser, 1992), som derfor skal tenke sin
styringsambition ngje igennem inden kontrakten indgds. Endelig er der ogsé
sporgsmilet om den institutionelle kontekst, som kontraktstyring foregr i.
Hvordan er de forskellige formelle og uformelle regelszt, der omgiver kon-
traktrelationen udformet? Er der fx et klagesystem etableret, hvis en leveran-
dor ikke lever op til betingelserne i kontrakten?

Intern kontraktstyring og udbud/udlicitering adskiller sig pé et par afge-
rende punkter: Ved udbud og udlicitering udbydes opgaven i konkurrence,
ofte i regi af EU’s udbudsregler, og der er private virksomheder, der kon-
kurrerer pa et marked om at vinde opgaven. Kontrakten er her en formel
juridisk kontrakt, og manglende efterlevelse af kontraktens betingelser kan
indbringes for Klagen@vnet for Udbud eller en domstol. I den interne kon-
traktstyring leveres opgaverne af ,interne leveranderer, og der er ikke tale
om kontrakter i juridisk forstand, men mere om et internt styringsverktoj,
som man si benzvner ,resultatkontrakt“. Efterlevelsen af resultatkontrak-
terne er ikke bestemt af trusler om juridiske sanktioner, men afth@nger dels
af troverdigheden i styringsrelationen og hierarkiske sanktioner. Politiker-
ne har muligheden for at @ndre pa betingelser og krav i lebet af kontrakt-
perioden, uden at eksempelvis institutionen har mulighed for at klage eller
indbringe dem for en instans. Omkostningen ved et brud pa kontrakten
fra politikernes side er tab af troverdigheden i styringsrelationen. Nar der
i en kontrakt formuleres nogle konkrete resultatkrav, er det et signal til
institutionen eller forvaltningen om, hvad de forventes at levere, og hvad
de vil blive holdt op pa. I det tilfzlde at politikerne gentagne gange @®ndrer
pé eksisterende krav eller introducerer nye, vil trovaerdigheden lide skade,
og kontrakten vil ikke have den adferdspavirkende effekt, som troverdige
kontrakter vil have. Det er pa tilsvarende vis ikke muligt for politikerne at
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treekke institutionslederen i retten, hvis institutionen ikke lever op til de
krav og forventninger, der er formuleret i kontrakten. Derimod kan der
trekkes pd traditionelle hierarkiske sanktioner. Som det vises senere, er
brugen af sanktioner s godt som fraverende i forbindelse med kommu-
nernes brug af interne kontrakter. De interne kontrakters funktion er den
samme, men deres status forskellige.

Set fra den offentlige ,bestiller” (eller ,principals®) styringsposition er
der mulighed for at anvende en flerhed af kontraktstyringsformer og mikse
dem med almindelig hierarkisk styring. En kommune kan séledes fx (1) drive
nogle af serviceopgaverne helt i eget regi, (2) fa opgaver leveret af enheder i
kommunen gennem interne ,resultatkontrakter, (3) sende opgaver i udbud og
derefter udlicitere opgaverne til private leveranderer og maske endda bagef-
ter indga i offentlig-private-partnerskaber (OPP) med den valgte leverander.
Hvis kommunen valger en flerstrenget strategi, skal den dels kunne monstre
et styringsmassigt overblik og kunne agere med flere forskellige styringsfor-
mer pé en gang, og dels skal kommunen sorge for at have personale og ledere,
der har kompetence til at styre gennem kontrakter.

Kontraktstyringsinstiutionen kan settes op som en mere eller mindre
formel model, hvor der skelnes mellem mélformulering, kontraktskrivning,
evt. udbud og konkurrence (hvis der udliciteres) samt resultatopfelgning og
evaluering. I mange danske offentlige organisationer er denne proces noget,
der lobende justeres, sd man ofte gennemgar processen arligt, men der kan
selvfolgelig ogsé vare flerdrige kontrakter. Ved udbud og udlicitering indgés
normalt kontrakter af flere ars varighed, fx 3-4 ar, og ved OPP-kontrakter
kan kontraktperioden vare helt op til 20-30 ar. I den danske model er der
ingen standardmodel for, hvad intervallet skal vere mellem malformulering,
kontraktskrivning, evt. konkurrenceudszttelse og resultatopfelgning. En del
af kontraktstyringen bestar ogsi i at holde gje med antallet af potentielle og
faktiske leveranderer og tage initiativer til, hvis der ikke er leveranderer nok,
at skabe eller facilitere leveranderdannelser. Inden for flere velferdsomrider
kan det vare relevant at aktivt forsege at skabe markeder, hvis der ikke er
nok leveranderer (Udbudsridet, 2009). Et aktuelt eksempel fra Danmark kan
vere skabelsen af et marked for privathospitaler.

Kontraktstyring handler derfor i sin kerne om at finde et styringsmeassigt
»mix“ mellem hierarkisk styring, interne resultatkontrakter og anvendelse
af eksterne leveranderer gennem udbud af kontrakter til den private sektor.
Hvis dette suppleres med mere netverksstyring, s er den kommunale sty-
ringssituation vesentlig mere kompleks og flerstrenget, end hvis kommunen
blot laste alle sine serviceopgaver i eget regi og uden brug af resultatmal. En
af de storste fejl, en kommunal ledelse kan bega, er at tro, at styringsopgaven
mindskes, blot fordi private virksomheder inddrages i opgavelasningen. Det
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krever ogsd indsigt bagefter at foretage en resultatopfelgning og evaluere,
hvorvidt opgavens kvalitet er haj nok.

Hvorvidt strukturreformen medferte en eget brug af kontraktstyring ma
afgores empirisk, og flere forhold kan pédvirke udviklingen i modsatte ret-
ninger (Ejersbo, 2005). Et bud pa udviklingen kunne vere, at kommunerne
ville fa sd meget selvtillid, og fa tilstreekkelig med professionel kompetence,
sd de kunne indfere intern kontraktstyring og resultatkontrakter i bestrebel-
sen pd at fremstd mere kompetent. Et andet bud er, at strukturreformen har
gjort kommunerne mere homogene, s det bliver lettere for private virksom-
heder at lose offentlige serviceopgaver over hele landet, fordi kommuners
opgaveprofil vil blive mere ens. Der vil derved blive tale om mere homogene
ymarkedspladser” set fra de private leveranderers side. Eftersom kommu-
nerne ogsa kan tiltrekke og uddanne eksperter i udbudsprocesser, sa vil den
eksterne kontraktstyring, hvor private leveranderer er inde i billedet, vokse.

Udbredelse af kontrakter i danske kommuner

Interne kontrakter i kommunerne

De forste erfaringer med brugen af kontraktstyring i kommunerne gir tilba-
ge til midten af 1990’erne, hvor KL deltog i et pilotprojekt med kontraktsty-
ring i en kommune. (Eeg, 2002: 13). Siden da har brugen af kontrakter som
styringsredskab bredt sig til at omfatte en stor andel af kommunerne. Der er
i henholdsvis 2003 og 2007 foretaget undersogelser af kommunernes brug af
kontraktstyring (Ejersbo & Greve, 2005; Krevi, 2008). Disse undersoagelser
vil danne baggrund for den efterfelgende diskussion af kontraktstyringens
udbredelse i danske kommuner.?

Efter en meget forsigtig start i midten af 1990’erne har kommunerne taget
kontraktstyring til sig som et centralt styringsredskab. I 2003 var det 42 pct.
af kommunerne, der benyttede kontraktstyring, hvilket i 2007 var steget til
67 pct. Det viser, at ogsa efter strukturreformen har kontraktstyring bidt sig
fast som et af de helt centrale styringsredskaber i kommunerne. Struktur-
reformen har heller ikke rykket ved det forhold, at sterre kommuner fortsat
bruger kontraktstyring oftere end mindre kommuner (Krevi, 2008). Anven-
delsen af kontrakter er ej heller pavirket af, hvorvidt det er en sammenlagt
kommune eller en fortsettende. Derimod er det afgarende, at hovedparten
af de tidligere kommuner i en sammenlagt kommune brugte kontraktstyring
(Krevi, 2008: 19).

Den storre udbredelse af interne kontrakter gzlder ikke kun mellem kom-
muner, men ogsd mellem forvaltningsomrader. I 2003 var kontraktstyring
mest udbredt inden for det tekniske omride og i mindre omfang pa velferds-
omréderne. Det billede er ndret i 2007, hvor kontraktstyringen har bredt
sig til alle kommunens omrader (Krevi, 2008).}
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Nir kontraktstyring er blevet en central del af styringen i kommunerne —
og miske det dominerende styringsredskab, er det relevant at se pi, hvem der
pavirker indholdet i kontrakten, og hvordan de indgir i det styringsmassige
hierarki. P4 trods af en ndret kommunal struktur og en langt storre udbre-
delse er billedet det samme som for strukturreformen. Det er ledelsen i hen-
holdsvis forvaltningen og de decentrale enheder, der er de centrale aktorer.
Det er disse to grupper, der i det vasentligste fastsetter indholdet i kontrak-
terne. Det politiske niveau er ogsd inddraget, men i mindre udstrakning end
eksempelvis ansatte i de decentrale enheder (Greve & Ejersbo, 2005; Krevi,
2008). Politikerne og medarbejdere kan vare involveret indirekte via hen-
holdsvis politiske mélsztninger, der indarbejdes i kontrakterne og gennem
de faglige diskussioner, der foregir pa de decentrale enheder.

En forudsztning for, at kontrakterne far det tiltzenkte styringsmassige
gennemslag, er opfelgning pi opfyldelsen af kontrakterne mailsztninger og
krav. Fra evalueringsforskningen ved vi, at en systematisk opfelgning ofte er
forbundet med store vanskeligheder (Vedung, 1997), hvilket kommunerne
ogsi er opmzrksomme pi. Systematisk opfelgning indgir som en fast be-
standdel i forbindelse med kontraktstyring i si godt som alle kommuner med
kontraktstyring. Undersogelsen fra 2008 viser, at ,,procedurer for opfelgning
pa kontraktens resultatkrav er et af de elementer, der oftest indgar i kon-
trakterne. Som det var tilfzldet med formuleringen af resultatkrav og speci-
fikationer, er opfelgningen ogsid domineret af institutionerne selv og forvalt-
ningen gennem dialogmeder, selvevaluering samt indberetning af negletal/
budgettal. Dette billede gzlder bide for og efter strukturreformen. Ligeledes
viser begge undersogelser, at borgere og brugere inddrages i meget beskedent
omfang.

Den store opmarksomhed pé opfelgning af kontrakterne og deres resul-
tater betyder dog ikke, at kommunerne indarbejder belenninger/sanktioner
i relation til opfyldelse af i kontrakterne — tvaertimod. Det var et tydeligt re-
sultat i 2002-undersogelsen. En forventning kunne vare, at efterhinden som
kommunerne har fiet mere tradition for kontraktstyring, vil sivel sanktioner
som belenning i sterre udstrekning blive indarbejdet i kontraktstyringskon-
ceptet. Det ser dog ikke ud til at veere tilfzldet. Resultaterne fra 2002 genfin-
des i 2008-undersogelse, hvor et meget lille antal af kommunerne benytter
belenning og sanktioner i forbindelse med resultatopfyldelsen. Kontrakterne
er derimod fokuseret pa mal for drift og krav om resultatopfelgning, skono-
miske rammer og regler, politiske onsker og dialog samt mal for udvikling
(Krevi, 2008: 29).

Fraveret af sanktioner passer ogsa fint i forhold til sigtet med brugen af
kontraktstyring i kommunerne. I 2002-undersogelsen blev der skelnet mel-
lem folgende fire motiver 1) skabe konkurrence mellem institutioner internt i
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kommunen, 2) langsigtede besparelser og forberedelsen af konkurrence med
eksterne parter, 3) forbedre service og kvalitet og oge gennemsigtighed, 4)
forbedre styringen af institutionerne og tydeliggore sammenhang mellem
ressourcer og kvalitet. Det var tydeligt de to sidstn@vnte, der var de vasent-
ligste motiver for indferelsen af kontraktstyring. Derimod var ensket om at
skabe intern konkurrence nesten fraverende.

Samlet set tegner der sig folgende billede af styringspraksis og intern kon-
traktstyring i kommunerne. Pi den ene side er der med den markante brug
af interne kontrakter sket en oget formalisering af styringen. Der er fokus
pa procedurer og i serdeleshed opfelgning pé kontrakterne. Ligeledes peger
onsket om at tydeliggore sammenhangen mellem ressourcer og kvalitet i ret-
ning af en mere bevidst styring af kommunernes decentrale omrader. P den
anden side er det ogsa tydeligt, at der fortsat er tale om en forholdsvis bled
tilgang, hvor dialog og tet samarbejde dominerer i forhold til sanktioner.
Strukturreformen har tilsyneladende heller ikke rykket ved det forhold, at
intern kontraktstyring hovedsageligt er en sag for administrationen og de
berorte institutioner, mens politikere og brugere indtager en mere tilbage-
trukket rolle.

Udlicitering i kommunerne

P43 trods af interessen for udlicitering har der i en lang drrekke ikke kunne
observeres en vasentlig gennemslagskraft i kommunerne. Med gennemfo-
relsen af strukturreformen har der varet en forventning til, at udliciteringen
vil stige. Opgorelsen af udliciteringsgraden har varet et omdiskuteret emne
gennem en del ar, og der har veret forskellige méder at opgoere udliciterings-
graden. Uanset hvilken opgorelsesmetode der anvendes, viser forlebet fra
midt i 1990’erne og frem til strukturreformens start en lille stigning over
drene. Men pa ingen méide nogen markant foregelse. I 2006 viste IKU 20,2
procent, mens den to ir senere var steget til 24,8 procent. Stigningen var for-
ventet. Argumentet er, at storre enheder for det forste vil vare mere attrak-
tive for private leveranderer, da det alt andet lige vil udgere et storre marked.
For det andet vil de storre kommuner betyde en foregelse af den administra-
tive kapacitet og dermed bedre mulighed for at hindtere sivel udbudsproces
som opfelgning. En forelobig analyse af udlicitering i kommunerne foretaget
af Houlberg, Dahl og Nielsen (2009) viser en stigning i udliciteringen efter
strukturreformen — ogsd selv om der tages hojde for opgaver overtaget fra
amterne. Derimod er der ikke forskel i stigningen i udliciteringen mellem
sammenlagte kommuner og fortszttende kommuner. Det peger pd, at nye
processer og kompetencer i de nye kommuner mod forventning ikke har haft
en selvstendig effekt pd udliciteringsgraden. Der er dog grund til at vere
kritisk over for opgerelsen af Indikator for Konkurrenceudszttelse og der-
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med for det faktiske niveau af udlicitering i kommunerne. Opgorelsen bygger
pé kommunernes regnskabstal, og disse vil vere meget folsomme over for
konteringspraksis. Det er siledes muligt at ndre niveauet for IKU med flere
procentpoint gennem simple omkonteringer.

Der er over drene foretaget mange analyser af, hvilke faktorer der pévir-
ker graden af udlicitering i danske kommuner og deres effekter (fx Pallesen,
2004; Blom-Hansen, 2003; Christoffersen & Paldam, 2003; Bhatti, Olsen &
Pedersen, 2009; Hansen, Mols & Villadsen, 2008; Houlberg, Dahl & Niel-
sen, 2009). Analyserne har inddraget forhold som ideologi, starrelse, bosa®t-
ningsmenstre, skonomi og andel af akademiske medarbejdere i den kommu-
nale forvaltning. De nyeste analyser viser, at ideologi spiller en rolle, siledes
at borgerlige kommuner udliciterer mere end socialdemokratisk ledede kom-
muner, hvilket er modsat tidligere analyser (se Pallesen, 2003; Bhatti, Olsen
& Pedersen, 2009). Ligeledes synes andelen af akademikere at have en positiv
betydning for graden af udlicitering. Derimod kan der ikke etableres en en-
tydig sammenhang mellem ekonomi og udlicitering eller mellem storrelse
og udlicitering (Bhatti, Olsen & Pedersen, 2009; Houlberg, Dahl & Nielsen,
2009).

Pa trods af stigningen i graden af udlicitering — méske endda til de magiske
26,5 procent, der er maltallet ifolge skonomiaftalen mellem KL og regerin-
gen, har brugen af private leveranderer ikke holdt sit indtog inden for store
velferdsomrader. Det er interessant af flere grunde. For det forste vil konse-
kvenserne af private leveranderer forst aftegne sig, nar de kommer ind pa de
store og mere folsomme velfeerdsomrider. For det andet vil det berere nogle
af de store velferdsprofessioner, hvilket potentielt kan have vidtrekkende
konsekvenser for opfattelsen af offentlige serviceydelser. Og for det tredje
kan det betyde store besparelser — afthengigt af tiltroen til udliciteringers
besparelsespotentiale. Besparelsespotentialet ved udlicitering er omdiskute-
ret. Nogle rapporterer om besparelser pa 20-30 procent (Paldam & Christof-
fersen, 2003; Savas, 2000). Hodge (2000) gennemforte en metaanalyse af et
stort udsnit af kvantitative undersogelser og kom frem til et besparelsespo-
tentiale pa 7-12 procent. Dertil kommer en ganske betydelig variation mel-
lem omraderne. I Konkurrenceredegorelsen fra 2009 nazvnes, at besparelsen
ved EU-udbud for alle EU-lande under et var pa 8 procent i gennemsnit. For
Danmarks vedkommende var besparelsen i gennemsnit 4 procent.

I 2000 viste en undersogelse af udbud hos kommunerne, at udbud pri-
mert fandt sted pa det kommunaltekniske omrade og pa kommunernes pe-
riferiydelser, mens den var meget begranset inden for en lang rakke kerne-
opgaverne som eksempelvis ®ldreomradet, daginstitutioner og uddannelse
(Kommunernes Landsforening, 2000). I Konkurrenceredegorelsen for 2009
opgores IKU fordelt pd de kommunale hovedkonti. Her viser opgerelsen, at
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det fortsat er inden for de mere tekniske omrider som for eksempel forsy-
ningsvirksomheder og byudvikling, at kommunerne benytter udlicitering.
Det begrensede gennemslag pa de brede velferdsomrader bekraftes i Ud-
budsridets effektanalyse af pleje- og omsorgsopgaver i kommunerne, hvor
det eksempelvis fremgir, at kun fire kommuner har udliciteret plejecentret
i perioden fra 2004-2009 (Udbudsradet, 2009). Status tre ar efter struktur-
reformen er, at kommunernes brug af udlicitering er steget, men uden at
de bredere velferdsomrider er blevet inddraget. P4 den ene side peger det
pa et stadigt uudnyttet potentiale i kommunerne, der blot mangler at blive
indhestet. Det er et tema, der kan komme til at spille en rolle i diskussio-
nen af kommunernes skonomi. Pi den anden side kan der vere tale om, at
graden af udlicitering har néet et niveau, hvor sdvel kommuner som private
leveranderer viser tilbageholdenhed. I litteraturen fremhaves forhold som
forsyningssikkerhed, politisk tilbageholdenhed, transaktionsomkostninger
mv. (Greene, 2002), nir der skal peges pa barrierer mod udlicitering. I en
dansk sammenhang er barrierer mod udlicitering afdaekket i flere underso-
gelser af kommunerne (Udbudsradet, 2009; Kommunernes Landsforening,
2000). Her peges der iszr pa omkostninger i forbindelse med udbudsproces-
sen, politisk modstand, komplicerede regler og manglende leverandorer. I
KL’s undersogelse fra 2000 blev det szrligt fremhavet, at udbudsprocessen
var for ressourcekrevende. Det kunne forventes, at erfaring med udbudspro-
cesser ville reducere denne barriere. Det ser dog ikke ud til at vere tilfeldet.
I en sporgeskemaundersogelse gennemfort ved arsskiftet 2009/2010 til kom-
munaldirektorerne erklerede 53 procent sig enige/helt enige i pstanden, at
konkurrenceudsattelse er besvarligt og krever mange ressourcer, men blot
20 procent var uenig/helt uenig (Momentum, 2010). En tilsvarende stabilitet
viser sig i forhold til det politiske niveau, hvor undersagelser over tid peger
pa politisk tilbageholdenhed som en vasentlig faktor.

Diskussionen om barrierer for udlicitering i kommunerne har haft en
slagside mod kommunerne. Det er traditionelt kommunerne, der er blevet
fremstillet som tilbageholdende og for indadvendete til at bruge udliciterings-
varktojet. Som oftest ses der bort fra, at der er to parter i en kontraktrela-
tion. I det omfang at den private side inddrages i diskussionen, er det som
oftest i forhold til eksistensen af et marked, og det bliver let en diskussion om,
hvorvidt et manglende marked skyldes kommunernes tilbageholdenhed, eller
kommunernes tilbageholdenhed begrundes med et manglende marked. Det
er ikke for nerverende muligt at afgore, hvilken vej ,,pilen vender.

Hyvis dette samspil skal afdekkes, er det mere interessant at se pa de private
aktarers holdninger og oplevelser af samspillet. Der er ingen tvivl om, at ogsa
de private virksomheder oplever vanskeligheder ved deltagelse i udbudspro-
cesser 1 den kommunale sektor. Der peges pa, at det ikke kun handler om
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formelle procedurer og sagsgange, men at udlicitering af kommunale ser-
viceydelser er en politisk beslutning og derfor er underlagt politiske proces-
ser (Larsen & Pedersen, 2002). Pointen er, at pa trods af forseg pa at gore
udlicitering til et primert teknisk spergsmail, involverer det grundleggende
politiske sporgsmal, og derfor vil det blive genstand for en politisk debat.
Efterhdnden som udliciteringen kommer til at berore kerneydelser inden for
eksempelvis daginstitutionsomrédet, vil det politiske element ikke blive min-
dre — tvertimod.

Kontraktstyringen, forholdet mellem stat og kommuner og det
lokale demokrati

Staten forseger pa forskellig vis at pavirke kommunernes brug af kontrakter
— béde interne og i form af udlicitering. Onsket er en stigning i anvendelsen
af udlicitering og en mere sikker styring af de decentrale enheder i kom-
munerne. For det forste har det en indvirkning pé forholdet mellem stat og
kommune. For det andet kan det kommunale demokrati blive pavirket af oget
brug af udlicitering og intern kontraktstyring. I dette afsnit vil vi sztte kon-
traktstyringen ind i et bredere styringsperspektiv og se nermere pa samspil-
let mellem stat og kommuner og pi de konsekvenser, som kontraktstyringen
medferer for det kommunale demokrati.

Det kommunale selvstyre bygger pé forestillingen om, at kommunerne
har en raekke frihedsgrader til selv at afgere deres sager mod til gengeld at
levere resultater og ydelser i overensstemmelse med statens ensker. Det er
iser 1 forbindelse med de drlige budgetforhandlinger mellem Kommunernes
Landsforening og regeringen, at bytteforholdet tydeliggeres. Disse forhand-
linger er helt centrale i den szrlige danske reguleringsform. Hvor aftalerne
tidligere var fokuseret pa okonomiske aspekter, inddrager de nu en flerhed af
aspekter — herunder méls@tninger, krav om performance og om brugen af
udlicitering i kommunerne.

Staten har forsegt at pivirke kommunernes brug af intern kontraktstyring
og udlicitering efter strukturreformen tridte i kraft. Staten har gennem en
rekke resultatkrav pd mange policyomrader forsegt at s@tte nationale stan-
darder for kvaliteten og har fokuseret pa, at kommunerne skal levere kon-
krete resultater. Det har indirekte tvunget kommunerne til at legge vegt
pa resultatstyring og performance management, si mal og krav fra nationalt
hold kan omszttes i synlige resultater. Samtidig legger staten pid mange om-
riader op til benchmarking, dvs. en sammenligning og nogle gange rangord-
ning af resultaterne fra de enkelte kommuner. En veldrevet kontraktstyring
kan give kommunerne den dokumentation, de har brug for, nir kommunerne
skal indlevere tal og dokumentation for kvaliteten af opgavelosningen pé en
lang rakke omréder.
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Staten har ogsé aktivt forsegt at pavirke kommunerne til mere konkur-
renceudsattelse. Det er som navnt sket mest dbenlyst i kravet om en kon-
kurrenceudszttelsesgrad for kommunerne som helhed pi 26,5 pct. 1 2010,
som er et formelt krav, regeringen er blevet enige med KL om. Men der-
udover har staten ogsé forsegt at pavirke det uformelle regelszt og debat-
ten om konkurrenceudszttelse ved at publicerer verktojer, vejledninger og
andet materiale, der fortzller om best practice i forhold til at inddrage pri-
vate leveranderer. Staten driver sammen med KL ,Udbudsportalen®, der
fungerer som omdrejningspunkt for information og kommunikation om
konkurrenceudsettelse. Der hviler derfor et tungt pres pd kommunerne,
dels gennem kontante krav om en bestemt grad for konkurrenceudsattelse,
og dels gennem dannelse af formelle og uformelle normer om, at konkur-
renceudsattelse og inddragelse af private leveranderer vil styrke leveringen
af den offentlige service.

For kommunerne giver det til en vis grad et problem, da kommunerne
pa den méide kun miles pi deres rolle som statens forlengede arm frem for
som et selvstendigt og levende lokaldemokrati. Denne skelnen er velkendt
i forskningen om kommunernes rolle i demokratiet. Kommunernes rolle
har varet diskuteret og forstdet ud fra to dimensioner (Hansen, 1997: 104;
Kjer & Mouritzen, 2003: 20). Skal kommunerne primart opfattes som lokale
forvaltningsenheder, hvis primare opgave er at udfere og forvalte statslige
beslutninger og derved blive en bureaukratisk forlengelse af det statslige ap-
parat (Goldsmith, 1995: 232). Eller skal kommuner ses som lokale selvstyre-
enheder, hvor kommunerne i stor udstrakning er i stand til at afgere deres
egen skabne, selv sammensatte et skat-serviceforhold og valge lokale repre-
sentanter (Goldsmith, 1995: 229ff). Ud fra den forste dimension diskuteres
konsekvenserne af udlicitering primart i form af besparelser, effektivitetsge-
vinster og serviceydelser. Betragtes kommuner ud fra den anden dimension,
bliver overvejelser om demokrati og kontrakters indvirkning pa det lokale
demokrati helt centrale. Konsekvenserne for det lokale demokrati diskuteres
flere steder i litteraturen om kontrakter og udlicitering (eksempelvis Vabo,
2004; Zifcak, 2001; Christensen & Pallesen, 2001; Greene, 2002; Deleon,
2005). Der anvendes forskellige tilgange og perspektiver til behandlingen af
demokrati, og som efterfolgende sztter fokus pa udvalgte aspekter ved demo-
kratiet. Nogle fremhaver problemer omkring gennemsigtighed og ansvarlig-
holdelse, mens andre peger pé vanskeligheder i forhold til brugerinddragelse
og reprasentation. Demokrati og effektivitet i opgavelesningen opstilles ofte
som to modsztninger, hvor hensynet til det ene sker pd bekostning af det an-
det forhold. Enkelte argumenterer dog for, at denne modstilling er fejlagtig,
da de to forhold er s tet forbundet, at det ikke giver mening af se dem som
adskilte storrelser (Greene, 2002).
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Beetham ser det lokale demokrati som et system, der vurderes de-
mokratisk “to the extent that it is subject to control by all members of the rel-
evant association considered as equals“ (Beetham, 1996: 30). Politisk lighed
og indflydelse pi politiske beslutninger er de to centrale principper i denne
demokratiforstéelse. Der anlegges hermed en eksplicit repraesentativ demo-
kratiforstdelse. De to principper kan ifelge Beetham operationaliseres langs
folgende tre dimensioner: ansvarligholdelse (accountability), responsivitet og
repraesentativitet. I det efterfolgende inddrages alene de to forstnavnte. Bor-
gerne skal have mulighed for at holde de politiske beslutningstagere ansvar-
lige for de beslutninger og handlinger, som de har iverksat. Det forudsatter,
at borgerne kan fa indsigt i indholdet af beslutningerne og baggrunden for
kommunens handlinger. Det er ligeledes en forudsztning, at det er muligt at
afgore, hvem blandt politikerne der har haft en aktiv del i beslutningen, og
som med rette kan holdes ansvarlig for den pagzldende beslutning. For at
politikerne og kommunen kan udvise responsivitet kraves, at borgerne har
mulighed for at pavirke dem — ogsé mellem valgene. Der skal vare en rakke
institutioner og procedurer, der giver alle mulighed for at kunne kontakte og
konsultere politikerne. Valg er igen den ultimative garanti for responsivitet,
men valg er alt for grovkornet til at opfange alle holdninger og ensker. Der er
behov for et supplement (Beetham, 1996: 32).

Hvordan hanger disse principper sammen med kontraktstyringen?
Abenhed og tilgengelighed er altafgerende — uanset om det er interne eller
eksterne kontrakter, hvis borgerne skal have mulighed for at holde politi-
kerne ansvarlige. Interne kontrakter i kommunerne tydeliggor de forvent-
ninger, som politikerne har til de enkelte institutioner eller afdelinger i
kommunen. Det tvinger dem til at klargere deres malsetninger og ensker i
forhold til kommunens serviceomrider. Dermed bliver det ogsé muligt for
borgerne at se bdde det serviceniveau, som politikerne har besluttet, og, i
det omfang at der foretages evalueringer og opfelgning pi kontrakterne, se
i hvilken udstrakning institutionerne lever op til politikernes forventnin-
ger. I forbindelse med udlicitering gor samme forhold sig geldende. Pro-
blemet er blot, at det meget ofte ikke er muligt at fi indsigt i kontrakterne.
Hensynet til hemmeligholdelse af private virksomheder vinder som oftest
over hensynet til dbenhed i forhold til kommunens borgere (Zifcak, 2001:
88; Deleon, 2005: 110). Nar kommunen udliciterer en opgave, er det fortsat
politikerne, der har det overordnede ansvar for opgaveudferslen. I forbin-
delse med kontraktindgielsen er opgaven specificeret og kvalitetsniveauet
fastlagt. Men da kontrakter med private leveranderer som oftest ikke er
offentligt tilgengelige, kan det vere vanskeligt at afgore, hvorvidt en dérlig
service skyldes den private leverander eller det politisk fastsatte serviceni-
veau.
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En sarlig problemstilling gor sig gzldende, hvis der er en kade af under-
leveranderer, der star for leveringen af den egentlige ydelse. Det gor ansvar-
ligholdelsen endnu mere problematisk, da det kan vare vanskeligt at afgore,
hvem der barer ansvaret for opgaven (Johnston & Romzek, 2002). Beslut-
ningen om at benytte kontrakter — og i s@rdeleshed udlicitering — kan give
anledning til politiske kontroverser, hvor konfliktlinjerne bliver tydeligere.
Som navnt i ovenstiende viser nogle af de danske undersogelser ogsd, at be-
slutningen om udlicitering folger de traditionelle politiske skillelinjer. Nor-
ske erfaringer viser dog, at udlicitering ikke revitaliserer lokalpolitikken. Der
er hovedsageligt tale om en engangseffekt i forbindelse med beslutningen om
udlicitering, men det er ikke en blivende effekt (Vabo, 2004: 352).

Kontraktstyringen lzegger op til en ny arbejdsdeling mellem politikere,
forvaltning og leveranderer pa lokalt niveau, og til at forholdet mellem stat
og kommunerne @ndres. I grundmodellen lzegges op til, at der formuleres
nogle politiske krav om et bestemt serviceniveau, som andre sé udferer. Poli-
tikerne skal agere som maéls@tningspolitikere, der udstikker de overordnede
rammer for kommunens aktiviteter og overlader den efterfolgende udment-
ning til administrationen, kommunens institutioner eller eksterne parter. De
skal vare den ,gode” politiker (Berg, 2000), der opererer pi det strategiske
niveau og ikke blander sig i enkeltsager. Organisatorisk underbygges dette
tankeszt med en eksplicit opdeling mellem ,,bestiller” og ,,udferer®, hvor po-
litikerne indtager rollen som bestiller, mens selvstendige udferer-enheder
eller eksterne parter varetager den egentlige produktion.

Undersogelser af den danske kontraktstyringsmodel peger pa, at mange
sdvel interne som eksterne kontrakter er kendetegnet ved en hej grad af dia-
log mellem parterne i lebet af kontraktperioden (Ejersbo & Greve, 2002).
Der kan dog alligevel vere grund til fortsat at vere opmarksom pé de po-
tentielle formelle begrensninger, som brugen af kontrakter betyder for re-
sponsiviteten i det kommunale system. De forskellige demokratiopfattelser i
forhold til kommunerne bringes i spil i forhold til kontraktstyringen. En del
af udviklingen mellem stat og kommuner efter strukturreformen kan saledes
ses som et forseg fra kommunernes side pd at bevare autonomi og selvsten-
dighed i processen med at frembringe resultater, mens staten pd den anden
side kontinuerligt forseger at bringe kommunerne til at vare lokale forvalt-
ningsenheder, hvis loyalitet i stigende grad kontraktliggeres.

Konklusion

Kontrakter i form af intern kontraktstyring og udlicitering har varet en del
af den kommunale styringsdagsorden gennem mange ar. Frem til strukturre-
formen var udbredelsen af intern kontraktstyring kendetegnet ved en hastig
udbredelse, hvor flere og flere kommuner benyttede sig at dette styringsred-
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skab. Modsat var graden af udlicitering kendetegnet ved et stabilt niveau,
der kun marginalt havde @ndret sig inden for en arrekke. Efter struktur-
reformen er billedet ikke ®ndret radikalt, men der er nuanceforskelle, der
er verd at hefte sig ved. Som det er fremhavet, er brugen af udlicitering i
kommunerne steget efter strukturreformen. Godt hjulpet pa vej af en mere
direkte pavirkning og regulering fra statens side. Samtidig tyder andre ana-
lyser pa, at udlicitering i kommunerne fortsat primart foregir inden for de
traditionelle omrider, mens de brede velferdsomrider fortsat kun udliciteres
i beskedent omfang. P den ene side peger det pd et fortsat stort udliciterings-
potentiale i kommunerne, hvis disse omrider inddrages. P4 den anden side er
der ogsa en rakke barrierer for udlicitering knyttet til netop disse omrader,
der kan vanskeliggore udlicitering af de brede velferdsomrider. Spergsmalet
er, hvorvidt kommunernes udlicitering har néet et ,,naturligt“ niveau?

Den interne kontraktstyring har fortsat sin udbredelse som det foretrukne
styringsredskab i kommunerne. Det er langt over hovedparten af kommu-
nerne, der anvender kontraktstyring og pé et stigende antal omréider. Det er
ikke kun udbredelsen, der er fortsat efter strukturreformen, men miden de
anvendes pd, og aktererne, som inddrages, er fortsat de ssmme. Staten forseger
fortsat at pavirke brugen af styringsredskabet gennem en indirekte pavirkning
i form af nationale kvalitetsstandarder og indikatorer, hvilket adskiller sig fra
den stigende og mere direkte regulering af udliciteringen i kommunerne.

Diskussionen af de demokratiske aspekter ved udlicitering og intern kon-
traktstyring pipegende en rakke udfordringer og problemer i forbindelse
med brugen af disse styringsredskaber. I s@rdeleshed i forhold til udlicitering
og en eventuel spredning af udlicitering til de brede velferdsomrader, bliver
de demokratiske spergsmal, der pd nuvarende tidspunkt kan rejses, blot end-
nu mere pitrengende. Der er dog ikke udsigt til, at dette tema i forbindelse
med udlicitering kommer til at spille en central rolle. Kommunerne forventes
at levere den onskede service og kvalitet — og efterfolgende vere i stand til at
dokumentere dette. Et eksplicit fokus pa effektiv servicelevering — gennem
brug af interne kontrakter.
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Noter

1 For en uddybende diskussion af strukturreformens betydning for udlicitering
henvises til Poul Skov Dahl og Kurt Houlbergs artikel i dette nummer.

2 Mange tak til Krevi for velvilligt at stille data til radighed fra undersogelsen
2007.

3 Det eneste omrade, hvor denne udvikling ikke slir igennem, er i administra-
tionen. I 2007-undersggelsen blev der spurgt specifikt til institutionskontrakter,
hvilket kan vere en forklaring pa den manglende gennemslag pd administrati-
onsomradet.
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Foreningsengagement 1 smi og store

bysamfund

Biéde i den sociologiske litteratur og i den folkelige debat er det en udbredt an-
tagelse, at folks engagementet i sociale fzllesskaber er storst pa landet og i de
smi bysamfund. Dette kommer blandt andet til udtryk i forventningen om, at
foreningslivet trives bedst pd landet og i de sma landsbyer. P4 baggrund af ana-
lyser af data fra de danske vaerdiundersogelser 1990, 1999 og 2008 vises, at der er
ikke store forskelle pa foreningsengagementet i smi og store byer. Multivariate
analyser viser imidlertid, at der i de smi bysamfund er en lidt sterre andel af
befolkningen, som udferer frivilligt ulennet foreningsarbejde. Desuden viser
analyserne, at danskernes foreningsengagement har veret stigende i bide sma
og store bysamfund. Der er siledes ikke noget der tyder p4, at grundlaget for
et levende foreningsliv er blevet udhulet i den undersegte periode. Tvertimod.

Det er en udbredt forestilling, at foreningslivet trives bedst pd landet og i de
smd landsby samfund. S@rligt blandt folk der selv bor i landomréiderne spiller
det aktive foreningsliv en vaesentlig rolle i den positive selvforstdelse. Det kan
godt vaere, at udbuddet af forskellige foreninger ikke er si stort, men til gen-
geld stotter hele lokalbefolkningen aktivt op om de foreninger, som er der.
Mods@®tningen hertil er det mere interessebestemte foreningsliv i storbyerne,
og den stigende konkurrence med uforpligtende kommercielle tilbud som for
eksempel fitnesscentrene og spillehaller.

Kontrasterne mellem landsbylivets nere fellesskaber og det distancerede,
flygtige og anonyme storbyliv kan spores tilbage i det 19. darhundredes klassiske
bysociologi, men spergsmalet er, om de ogsi findes i danskernes forenings-
engagement i dag? Det er ikke her ambitionen at beskrive de forandringer i
foreningsaktiviteten, som fulgte i kelvandet pa det forrige drhundredes store
demografiske og infrastrukturelle forandringer i Danmark. Spergsmalet om
foreningslivets udbredelse og udvikling er dog stadig aktuelt — ogsa i et lidt
kortere tidsperspektiv. Bade politisk og forskningsmessigt har der de senere
ar har varet en stigende opmearksomhed omkring foreningslivet. Fra politisk
hold ses det frivillige forenings- og organisationsarbejde i stigende grad som
en vigtig ressource i lokalsamfundet, fordi mange foreninger bidrager med
forskellige fritids- og velferdsydelser til gavn for lokalsamfundet, og fordi
borgernes foreningsengagement bidrager til den sociale integration (Ibsen et
al., 2008). De seneste undersogelser af foreningslivet i Danmark viser, at for-
eningerne stadig spiller en stor rolle som sociale samlingssteder, og at dan-
skerne langt fra har mistet lysten til at engagere sig (Fridberg, 2008; Torpe
2010). Den stigende interesse for foreningslivet skyldes ogsi antagelsen om,
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at foreningerne spiller en vigtig demokratisk rolle, bide fordi de kan ses som
organiserende forbindelsesled mellem befolkningen og det politiske system,
og fordi foreningslivet bidrager til en slags ,,skoling” i demokrati, hvor med-
lemmerne fir erfaringer med deltagelse i politiske processer — bide internt i
foreningerne, og eksternt i samspillet med foreningernes omgivelser (Torpe,
2003). Spergsmal, som vedrerer foreningernes rolle i det lokale demokrati
er aktualiseret i relation debatten om ,Det skeve Danmark® hvor flere af
de sma bysamfund plages af affolkning. Denne udvikling kan ogsa fi ne-
gative konsekvenser for foreningslivet og dets rolle i det lokale demokrati.
En anden vasentlig forandring, som ogsa kan have en negativ indflydelse pa
foreningslivets udvikling er den kommunale struktur- og opgavereform, som
blev gennemfort i 2007. Reduktionen i antallet af kommuner fra 271 til 98 og
@ndringerne i kommunernes politiske og geografiske struktur har forandret
samspillet mellem de lokale foreninger og det kommunale system i retning af
en storre grad af centralisering og formalisering, som potentielt ogsd kan pé-
virke udbredelsen og antallet af foreninger i de mindre bysamfund i negativ
retning, og dermed mulighederne for foreningsdeltagelse.

Formailet i denne artikel er at undersoge, om der er forskelle pa forenings-
engagementet i sma og store byer, og hvordan disse forskelle har udviklet sig
over en 18-drig periode. Artiklens empiriske materiale er surveydata fra de
danske vardiundersogelser 1990, 1999 og 2008, som indeholder sporgsmal
om danskernes tilhorsforhold og frivillige arbejde i foreningslivet. Bystor-
relsens betydning for foreningslivet er tidligere belyst i studier pa forenings-
niveau, men i en dansk sammenhazng er der ikke tidligere foretaget studier,
der forholder sig til sammenhangen mellem bystorrelse og foreningsengage-
mentet pd individniveau. I de folgende afsnit redegores der forst for de teo-
retiske perspektiver pi foreningslivets sociale og demokratiske betydning, og
herefter ser vi nermere pi hvilke teoretiske og empirisk funderede forvent-
ninger, der kan formuleres, nir det gelder foreningsengagementet i smi og
store bysamfund. I tredje afsnit praesenteres undersogelsens analysemetoder,
og i fjerde afsnit forklares undersogelsens empiriske resultater.

Foreningslivets sociale og demokratiske betydning

Som nazvnt er det en udbredt antagelse, at folk som bor pa landet og i mindre
bysamfund er mere aktive i foreningslivet end folk i de storre byer. Interes-
sen for sammenh@ngen mellem urbanisering og foreningsliv er koblet til en
@ldre og mere generel diskussion om hvordan den samfundsmassige moder-
nisering pavirker betingelserne for fellesskabsdannelse, og et kort tilbageblik
i den klassiske sociologiske litteratur minder os om den historiske relevans
af dette tema. Her fremhaves modsatningsforholdet mellem de rurale sam-
funds tet integrerede fallesskaber og det isolerede individ i storbyen (Wirth,
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1938). Ifelge sociologen Ferdinand Tonnies var de sma landsbyfzllesskaber
(Gemeinschaften) karakteriseret ved deres tette personlige og folelsesmas-
sige bind og relationer, mens de fellesskabsformer, som fandtes i byerne (Ge-
sellschaften) 1 hojere grad var upersonlige og instrumentelt funderede inte-
ressefzllesskaber (T6nnies, [1887] 1957). Lignende betragtninger findes hos
Georg Simmel, som béde var optaget af gruppestorrelsens betydning for den
sociale interaktion, og storbylivets mentale liv. Jo sterre den sociale gruppe
er, jo mere segregerede og upersonlige bliver de sociale bind (Simmel [1903]
1971; [1908] 1950).

Disse sociologiske observationer er senere viderefort inden for den kom-
munitaristiske tradition, der ogsa er kendt for sin normative prioritering af de
sma og nzre fzllesskabers moralske kvaliteter (Etzioni, 1997; Sandel, 1998).
Urbaniseringens negative effekter i forhold til demokratiet er beskrevet som
»decline of community“ eller ,urban anomie“-tilgangen (Verba & Nie, 1972;
Fischer, 1975), hvor tesen er, at urbaniseringen svakker folks aktive delta-
gelse i samfundslivet, fordi det oplevede tilhersforhold og de sociale bind
mellem borgerne svaekkes.

Undersogelser af ssmmenh@ngen mellem foreningsengagement og demo-
krati har som bekendt redder tilbage i Alexis de Tocquevilles studier af det
amerikanske samfund i starten af 1800-tallet (Tocqueville, 1835, 1862). Se-
nere er det iser Robert D. Putnam, som i sine undersogelser af social kapital
i Italien har argumenteret for sammenhzngen mellem et levende civilsam-
fund og velfungerende politiske institutioner (Putnam, 1993). Senere, i hans
undersogelser af social kapital i det amerikanske samfund, peges der pa en
rekke forskellige drsager til det svindende samfundsengagement, og nogle
af disse berorer ogsa spergsmalet om lokalisering (Putnam, 2000: 204-215).
Putnam viser, at folk, der lever i starre byer deltager mindre i lokalsamfunds-
aktiviteter, end folk der bor pa landet (Putnam & Gamm, 1999). Det er dog
ikke bystarrelsen i sig selv, der er afgorende men ogsd byens karakter. Over
tid er andelen af folk som bor i storbyerne (metropolerne) faktisk blevet min-
dre, men til gengzld har der vere en kraftig vakst i antallet af folk, som har
bosat sig i de ,,dede” forsteeder (suburbians), hvor indbyggerne bruger s en
stor del af deres tid pé at pendle til og fra arbejde, at de ikke har tid og over-
skud til at involvere sig i lokalsamfundet (Putnam, 2000).

De ovrige internationale studier, som har undersogt sammenhangen mel-
lem bystorrelse og foreningsaktivitet, peger ikke entydigt i samme retning.
Siledes fandt Sampson (1988) og Beaudoin & Thorsen (2004) ingen land-
by forskelle vedrerende foreningsdeltagelse,! mens Onyx & Bullen (2000)
og Ziersch et al. (2009) fandt hojere deltagelsesniveauer i mindre byer og
landomrader.? Den hidtil mest omfattende undersogelse af ssmmenhangen
mellem bystorrelse og lokalt engagement er gennemfort af den amerikan-
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ske politolog Eric Oliver, som har vist, at folks deltagelsesniveau i fire for-
skellige (politisk orienterede) lokalsamfundsaktiviteter er negativt korreleret
med bysterrelse (Oliver, 2000).* Selvom der overvejende er tale om politiske
orienterede aktiviteter, giver Oliver nogle interessante forklaringer pa, hvor-
for engagementet er mindst i de storste byer. For det forste har folk, der
bor i storbyer generelt et mindre kendskab til deres naboer, og deres sociale
kontakter er mere geografisk spredte. Under disse betingelser, vil det ogsé
vare betydelig vanskeligere for organisationer og foreninger at rekruttere
nye medlemmer. For det andet, sé er storbymennesker mindre interesserede i
lokale forhold, hvilket skyldes en psykologisk respons pi det mere komplekse
urbane miljo (Oliver, 2000).

I danske foreningsundersogelser har Ibsen (1994) og Nielsen & Thuesen
(2002) fundet negative sammenhznge mellem urbaniseringsgraden og for-
eningstetheden, og Svendsen & Serensen (2006) fandt en hejere forenings-
teethed i udkantskommuner end i bykommuner.* I en af de seneste storre
undersogelser af foreningslivet i Danmark — den danske del af The John
Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project (Ibsen m.fl. (red) 2008) — vi-
ser Thegersen & Ibsen (2008), at foreningstetheden er storre i de smd kom-
muner end i de store. Det forhold, at foreningstetheden er storre pi landet og
i de smi kommuner, er dog ikke ensbetydende med, at folks engagement ogsa
er storre, men det kan vere en indikation herp4, fordi driften af foreningerne
typisk forudsatter en relativt storre andel af frivillige.

Sammenfattende peger den overvejende del af foreningslitteraturen séle-
des pa en negativ sammenhang mellem urbaniseringsgrad og foreningsak-
tivitet. Forklaringerne herpd er imidlertid delte. De klassiske sociologiske
tilgange fremhaver de smd samfunds nere sociale relationer og socialt ho-
mogene sammenstning som serlige kvaliteter ved den mindre bysamfund,
men de omtaler ikke nzrmere, hvilke serlige sociale mekanismer der her
virker befordrende for den personlige involvering i lokalsamfundets organi-
serede fellesskaber. Den implicitte tese er dog, at det er lettere at blive en del
af feellesskabet, hvis man i forvejen har et vist kendskab til de andre borgere
i lokalsamfundet, og hvis de andre ligner en selv. En beslaegtet forklaring er
graden af lokal identifikation eller lokalt tilhersforhold, som ogsa ofte anta-
ges at vare storre i de mindre samfund. Hertil kommer de mere ekonomisk
orienterede forklaringer. Givet, at der i de smé samfund ikke er ligesd nem
adgang til bade offentlige og markedsbaserede serviceydelser og fritidstil-
bud, som der er i de storre byer, vil der vare storre tilskyndelser til enten at
involvere sig i de eksisterende foreninger, og/eller bidrage til at der oprettes
nye foreninger, der dekker de lokale behov. Beredygtigheden af et projekt, fx
etableringen af en sportshal, vil vere bestemt af det antal personer, der er med
til at baere de samlede omkostninger og i byerne vil det derfor vere nemmere
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for politikere at retferdiggore etableringen af en sportshal, fordi der er flere
potentielle brugere, og flere skattebetalere til at betale regningen. I landsbyer
er disse betingelser ikke til stede i samme grad, og derfor méd borgerne selv i
hojere grad investere i projektet i form af ubetalt frivillig arbejdskraft. Tesen
er med andre ord, at der er mere foreningsorienteret ivaerksatteradferd pa
landet og de smi landsbyer.

Derudover kan man henvise til effekterne af stordriftsfordele i de store
foreninger i byerne. Uanset om en forening ligger i en lille landsby eller
i et storre byomréide, ma den kreve en vis mangde frivillig arbejdsindsats
uafhengigt af det samlede antal medlemmer. I dette tilfzlde vil andelen af
personer i foreningen, der arbejder frivilligt, alt andet lige vere hejere i for-
eninger pa landet og i de sma landsbysamfund. Der er med andre ord en
storre andel af medlemmerne i de store foreninger i byerne, som kan ‘kere
pa frihjul’.

Disse forskellige teoretiske perspektiver og forklaringer leder os frem til
den overordnede hypotese, at foreningsengagementet — mélt ved bide an-
delen af personer som tilherer en forening og ved andelen af personer der
udforer frivilligt foreningsarbejde — vil vere hejest i de sma byer. Nar det
gelder udviklingen over tid, sé giver de seneste danske foreningslivsunder-
sogelser ikke anledning til at forvente et faldende foreningsengagement i
befolkningen som helhed (Andersen, 2004, Torpe, 2003, Boje et al., 2006).
Sporgsmalet er imidlertid, hvordan udviklingen fordeler sig pd danskernes
lokalisering i sma og sterre byer. Som navnt giver diskussionerne om, ,det
skeve Danmark® anledning til en forventning om en negativ udvikling i for-
eningsengagementet i de smé byer. Selvom det givet vis er for tidligt at for-
vente markbare effekter pa individniveau, si kan man med den kommunale
strukturreforms gennemforelse fremsette en forventning om, at forskellene
i foreningsengagementet i sméi og store byer udjevnes, fordi der foregir en
politisk og administrativ ensretning af de eskonomiske og politiske rammer,
der ligger til grund for samarbejdet mellem kommunerne og foreningslivet
og for tildelingen af tilskud og stette til foreningerne.

Data og metode

De danske verdiundersegelser i 1990, 1999 og 2008 giver os mulighed for at
teste, om danskernes foreningsengagement er hojere pi landet end i byen,
og at belyse hvordan foreningsengagementet har udviklet sig over en 20-4rig
periode. Foreningsengagement miles pé to variable 1) tilhersforhold til for-
eninger samt 2) frivilligt, ubetalt arbejde i foreninger. Et tilhorsforhold kan
bade vare et foreningsmedlemskab, men ogsd en mindre formel tilknytning
til en forening eller gruppe. Hvis man udferer frivilligt arbejde ma dette
tolkes et udtryk for et storre personligt engagement, derved, at man aktivt
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deltager i aktiviteter og moedes med andre. I veerdiundersogelsen sporges der
til, om man tilherer 14 navngivne foreninger, organisationer eller lignende.
Omfanget males ved det antal foreningstyper, man har angivet at tilhore.
Efter sporgsmailet om, hvorvidt man tilherer hver af de 14 foreningstyper,
sporges der til, om respondenterne har udfert ubetalt, frivilligt arbejde i de
pagzldende foreninger. Folgelig males frivilligt arbejde ved det antal forenin-
ger, hvor der er udfert ubetalt, frivilligt arbejde. Bilagstabel 1 er en oversigt
over operationaliseringen af de to variable. Der er imidlertid to vasentlige
forbehold, som knytter sig vore data. Det er forste er, at et positivt svar ved
en foreningstype jo ikke udelukker, at respondenten har flere tilhersforhold
inden for samme kategori. Derfor velger vi hovedsagelig at analysere pa en
dikotomiseret variabel, som maler om man er medlem af to eller flere typer,
eller ej. Det neste vasentlige forbehold er, at det ikke oplyses om forenin-
gerne faktisk findes i lokalsamfundet. En del af respondenterne vil siledes til-
hore foreninger og grupper, som er nationale eller internationale, og dermed
ikke nedvendigvis lokalt forankrede.

Bymassighed males pa en variabel’, der er omkodet til tre kategorier: 1)
»Landsbyer og sma byer” defineret som byer med under 5001 indbyggere; 2)
»Byomrider” defineret som byer med mellem 5001 og 100.000 indbyggere;
3) ,Storbyomrader® defineres som byer med over 100.000 indbyggere. Denne
urbaniseringsvariabel er mere findelt end den, man finder i hovedparten af de
tidligere studier, men den indeholder selvsagt ikke muligheden for at under-
soge effekterne af de storrelsesforskelle, som ligger mellem de storre danske
provinsbyer og hovedstaden.

I de folgende analyser giver vi forst en oversigt over udviklingen i under-
sogte periode, 1990-2008. Herefter belyses samme udvikling, men fordelt pa
den tredelte urbaniseringsvariabel. For at finde den rene effekt af lokalisering
er det nedvendigt at kontrollere for andre faktorer, der kan have indflydelse
pa graden af foreningsengagement. Derfor beregnes separate multivariate
logistiske regressionsmodeller for henholdsvis foreningsmedlemskab og for-
eningsaktivitet.

Resultater

Det fremgir af tabel 1, at der har varet en stigende tendens i andelen af folk
med et tilhorsforhold til en forening. I 1990 var der 47 procent, som havde
et tilhorsforhold til mindst to forskellige foreninger, og i 2008 var det 61
procent. Perioden 1990-1999 var karakteriseret ved betydelig vekst i andelen
af frivillige, men for perioden 1999-2008 har der tilsyneladende veret en
stagnation, siledes at der i 2008 er 36 procent, som udferer frivilligt arbejde
i en forening. Denne udvikling stemmer ganske godt overens med, hvad tid-
ligere danske undersogelser har vist (f.eks. Andersen, 2004), og bidrager til at
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understrege, at danskerne pi dette omride ikke folger de negative trends som
man eksempelvis finder i USA (Torpe, 2003).

Tabel 2 viser udviklingen fordelt pa respondenternes lokalisering. Her ses,
at der har veret signifikante stigninger i foreningsmedlemskab og frivilligt
foreningsarbejde i bide landomrider, byomrider og storbyomrader. Og nar
man for hvert af undersogelsesirene sammenligner foreningsengagementet
pa tvars af byomrader, finder vi ingen signifikante forskelle mellem sma og
store byer. Hypotesen om et storre foreningsengagement i de mindre byer
kunne altsé ikke umiddelbart bekraftes pa baggrund af de bivariate analyser.

En lang rekke tidligere undersogelser har vist, at centrale sociogkonomi-
ske baggrundsvariable bidrager til at forklare en del af variationen i forenings-
aktivitet. Det er is@r folks ressourcer i form af uddannelse og indkomst, som
har positiv indflydelse pa foreningsaktiviteten, men ogséd ken og alder spiller
en rolle. Mend har traditionelt varet mere aktive uden for familielivet end
kvinder, og hvad angar livsforlebet, si er det swrlig blandt de unge voksne,
man finder den storste frivillige aktivitet. Vi anvender derfor folgende bag-
grundsvariable i den multivariate analyse, som fremgar af tabel 3: Kon, alder
(3-delt alderskategori), bern (har bern eller ej), partner status (om man bor
sammen med en partner eller ej), uddannelsesniveau (5-delt kategori giende
fra ,kun grundskole” til ,lang videregidende uddannelse“) og inflationsjuste-
ret bruttoindkomst per voksen i husholdningen (4-delt kategori giende fra
yunder 200.000 DKK* til ,,over 400.000 DKK*).

Tabel 1. Udviklingen i foreningsaktivitet i Danmark, 1990-2008. Pct.

1990 1999 2008 Y n
Tilhersforhold til 47 52 61 0,19*** 3541
foreninger!
Frivilligt arbejdei 24 36 36 0,16*** 3508
foreninger?

*p<0,10 *p<0,05 ***p<0,01

! Den andel der angav at tilhere 2 eller flere foreninger, se bilagstabel 1.
? Den andel der angav at have udfort frivilligt arbejde i 1 eller flere foreninger, se
bilagstabel 1.

Hvad angir tilhersforholdet til foreninger viser hverken den multivariate
analyse (tabel 3) eller analyserne for specifikke ar nogen forskel mellem land
og by. Det er derimod personlige og sociale baggrundsfaktorer, sisom alder,
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Tabel 2. Udviklingen i foreningsengagement efter bymessighed, 1990-2008.!
Pct.

Omride 1990 1999 2008 ? Y
Tilhers- Landsbyer og 46 51 60 15,37 0,18***
forhold til smi byer
foreninger Byomrider 50 54 61 15,420 0,16°*

Storbyomréider 46 49 62 14,93***  (,23***
(n=3422)

v 1,63 1,54 0,61

Y 0,01 0,01 0,04
Frivilligt Landsbyer og 25 37 38 17,84 0,19***
arbejde i smi byer
foreninger Byomrader 26 37 36 17,83%%*  0,14***

Storbyomréider 22 29 33 6,97**  0,20***
(n=3388)

v 1,06 3,36 1,39

v 20,04 -0,08 -0,06

*p<0,10 **p<0,05 ***p<0,01

!'Se variabelbeskrivelsen i bilagstabel 1.

Tabel 3. Logistisk regression. Tilhersforhold og frivilligt arbejde i foreninger

Tilhersforhold til Frivilligt arbejde i
foreninger (mindst 2 foreninger (mindst 1

foreninger) forening)
Omride
Landsbyer og smi byer (R) 1 1
Byomrider 0,99 0,88
Storbyomréder 0,83 0,65***
Koen
Mand (R) 1 1
Kvinde 0,93 0,68%**
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Alder

18-29 (R) 1 1
30-59 1,32 1,04
60+ 0,90 0,72**
Born

Ingen born (R) 1 1

1 eller flere born 0,90 1,12
Partner status

Bor alene (R) 1 1

Bor sammen med partner 1,23%* 1,07
Uddannelse

Kun grundskole (R) 1 1
Erhvervsfaglig udd. 2,19%** 1,39***
Kort videregiende udd. 2. 43%** 1,71%**
Mellemlang videregiende udd. 3,55%% 1,95%**
Lang videregiende udd. 4,63*** 2,46
Br.-indkomst p.p. (1.000 kr.)!

<200 (R) 1 1
200-299 1,85%** 1,14
300-399 1,76*** 1,28*
400+ 1,97*% 1,32+
Ar for dataindsamling

1990 (R) 1 1

1999 1,03 1,51+
2008 1,43%%+ 1,51+
Nagelkerke R? 0,15 0,07
n 2873 2844

R = Reference kategori
*9<0,10 **p<0,05 ***p<0,01

! Respondenterne skulle angive husholdningens bruttoindkomst. Her bruges brut-
toindkomsten per ,,bredvinder i husholdningen (hvis husstand blev udgjort af et
par, blev husholdningens bruttoindkomst divideret med 2). Bruttoindkomsterne er
desuden justeret for prisudviklingen.
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partnerstatus, uddannelsesniveau og indkomst, der er bestemmende for om-
fanget af medlemskaber. Nir det gzlder frivilligt arbejde, finder vi derimod
signifikante forskelle mellem landsbyer og storbyomrider. Tabel 3 viser si-
ledes, at beboere i storbyomrider udferer mindre frivilligt foreningsarbejde
end beboere i landsbyer og smé byer (OR=0,65; p=0,001), ndr der justeres for
baggrundsvariablene. De sammenhznge, som findes mellem de sociale bag-
grundsvariable og det frivillige foreningsarbejde stemmer i store trak over-
ens med resultaterne i tidligere danske undersagelser (se fx Koch-Nielsen &
Clausen, 2002; Henriksen & Rosdahl, 2008). Frivilligt arbejde i foreningsli-
vet udfores i hojere grad udferes af mand end af kvinder, de 18-29-4rige ud-
forer mere frivilligt arbejde end de ®ldste, de hojtuddannede er mere aktive
end de lavt uddannede, og der er en positiv sammenhang mellem personlig
indkomst og frivilligt foreningsarbejde. Forklaringskraften i hver af de to op-
stillede analysemodeller (Nagelkerke R?) er dog relativt lav, hvilket betyder,
at der ganske sikkert er andre mulige forklaringsfaktorer, hvilket vi vender
tilbage til i den afsluttende del af artiklen.

I ovenstaende analyser har vi malt foreningsmedlemskab og frivilligt for-
eningsarbejde ud fra en liste pa 14 forskellige foreningstyper. Der har varet
tale om en forholdsvis grovkornet méling af foreningsengagementet, der ikke
forteller os noget om de mulige forskelle, der er mellem forskellige typer af
foreningsengagement. I foreningslitteraturen findes der flere mader at typo-
logisere foreninger pi. P4 baggrund af foreningernes formal er der eksempel-
vis blevet skelnet mellem instrumentelle og ekspressive foreninger (Clark &
Wilson, 1961). De instrumentelle foreninger kan nermest karakteriseres som
interessegrupper, der fungerer med henblik pi at forfelge konkrete politiske,
okonomiske eller faglige mil, mens det hos de ekspressive foreninger typisk
er det udadvendte aktivitetsorienterede samver, som er i fokus (Svendsen,
2001:3; Henriksen & Rosdahl, 2008:45). Vi har i de folgende analyser udvalgt
tre foreningstyper, som dakker sport og fritid, kultur og politik, ¢ hvor de to
torstnzvnte kan karakteriseres som ekspressivt orienterede foreninger, mens
den sidstnzvnte overvejende er instrumentelt orienteret.

Tabel 4 viser analyser af foreningsmedlemskaberne i henholdsvis sports-
og fritidsforeninger, kulturelle foreninger og politiske foreningstyper og ta-
bel 5 indeholder analyser af den frivillige aktivitet for de tre foreningstyper.
Nir det gelder andelen af medlemmer i foreninger for ,,Sport og fritidsakti-
viteter, finder vi ikke nogen forskel mellem de tre omrader. Ser vi derimod
pa det frivillige foreningsarbejde i denne kategori, er det signifikant mere
udbredt i landsbyer og smi byer end i by- og storbyomrader. I de storre byer
findes en storre andel, som er medlemmer af foreninger for ,Uddannelse,
kunst, musik og kulturelle aktiviteter®, hvilket nok er forventeligt, eftersom
de mange uddannelses- og kulturinstitutioner typisk netop er lokaliseret i de
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Tabel 4. Logistisk regression. Tilhersforhold til tre typer foreninger

Sportog  Uddannelse, Politiske partier
fritidsakti- kunst, musik eller partipoliti-

viteter og kulturelle ske grupper
aktiviteter

Omride

Landsbyer og smé byer (R) 1 1 1
Byomrader 1,05 1,24* 0,67**
Storbyomrider 0,90 1,49** 0,59**
Koen

Mand (R) 1 1 1
Kvinde 0,83** 1,12 0,58***
Alder

18-29 (R) 1 1 1
30-59 0,60*** 0,74 1,44
60+ 0,40%** 1,01 3,154+
Born

Ingen bern (R) 1 1 1

1 eller flere bern 0,92 0,88 0,83
Partner status

Bor alene (R) 1 1 1

Bor sammen med partner 1,27 0,95 1,15
Uddannelse

Kun grundskole (R) 1 1 1
Erhvervsfaglig udd. 1,64*** 2,21%** 1,44
Kort videregiende udd. 1,94%** 2,97*** 1,77%*
Mellemlang videregiende udd. 1,71%** 6,20%** 2,54%**
Lang videregiende udd. 1,82%** 7,59%** 2,44
Br.-indkomst p.p. (1.000 kr.)

<200 (R) 1 1 1
200-299 1,75%%* 1,35+ 1,57
300-399 1,87+ 1,40%* 2,19%*
400+ 2,24%%% 1,725+ 2,21+
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Ar for dataindsamling

1990 (R) 1 1 1
1999 0,94 1,18 0,83
2008 1,34%** 1,57*** 0,79
Andel med et tilhorsforhold 0,37 0,18 0,07
Nagelkerke R? 0,10 0,14 0,06
n 2875 2874 2875

R = Reference kategori
*p<0,10 **p<0,05 ***p<0,01

Tabel 5. Logistisk regression. Frivilligt foreningsarbejde i tre typer foreninger

Sportog  Uddannelse, Politiske partier
fritidsakti- kunst, musik eller partipoliti-
viteter og kulturelle ske grupper
aktiviteter
Omrade
Landsbyer og smi byer (R) 1 1 1
Byomrader 0,82 0,78 0,49**
Storbyomréider 0,49*** 0,75 0,64
Kon
Mand (R) 1 1 1
Kvinde 0,57*** 0,79 0,48***
Alder
18-29 (R) 1 1 1
30-59 0,62*** 0,96 0,74
60+ 0,28*** 1,13 1,30
Born
Ingen bern (R) 1 1 1
1 eller flere born 1,18 0,75 1,30
Partner status
Bor alene (R) 1 1 1
Bor sammen med partner 1,10 0,97 1,12
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Uddannelse

Kun grundskole (R) 1 1 1
Erhvervsfaglig udd. 1,56** 1,60 0,89
Kort videregiende udd. 1,62** 2,35%* 1,56
Mellemlang videregiende udd. 1,50* 5,50%** 2,80**
Lang videregdende udd. 1,47 6,87*** 2,24*
Br.-indkomst p.p. (1.000 kr.)

<200 (R) 1 1 1
200-299 1,39* 1,37 1,43
300-399 1,61** 1,67* 2,57
400+ 1,58* 1,41 2,55%*
Ar for dataindsamling

1990 (R) 1 1 1
1999 1,35 0,88 0,84
2008 1,40%* 0,99 0,87
Andel, frivilligt foreningsarbejde 0,14 0,06 0,02
Nagelkerke R? 0,08 0,08 0,06
n 2872 2874 2878

R = Reference kategori
*p<0,10 **p<0,05 ***p<0,01

storre byer. Men ogsé her er der en tendens til mere frivilligt arbejde i de smé
bysamfund. Bide medlemskab af og frivilligt foreningsarbejde i ,,Politiske
partier eller partipolitiske grupper” viser sig ogsé at vare hejere pa landet,

dvs. i landsbyer og smi byer.

Konklusion

I denne artikel undersogte vi udviklingen i danskernes foreningsengagement
i perioden 1990-2008. Resultaterne vidner om et usvaekket foreningsengage-
ment i bide land- og byomrider. Tilhersforholdet til foreninger var ikke ho-
jere blandt borgere i de sma byer. Omfanget af frivilligt arbejde var derimod
lidt hojere i de sma byer, og dermed bekreaftes vores hypotese om bysterrel-
sens negative betydning delvist. Billedet af en mere engageret landbefolkning
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gjorde sig ogsi geldende ved separate analyser af tre forskellige foreningsty-
per inden for henholdsvis sport og fritid, kultur og politik.

Sammenlignet med flere af de tidligere undersogelser af sammenhangen
mellem urbanisering og foreningsliv, udmarker denne artikel sig ved at se
nzrmere pi det individuelle foreningsengagement og ved at inddrage en rak-
ke relevante sociodemografiske kontrolvariable. Det betyder, at vi kan give
mere retvisende billede af, hvorvidt der findes selvstendige effekter, som er
knyttet til lokaliseringen af respondenterne. Overordnet set, har vores ana-
lyse desuden vist, at der er andre faktorer end lokalisering, som har mere
betydning for foreningsengagementet. Dette gelder iszr uddannelsesniveau,
alder, og indkomstniveau. Et vesentligt forbehold, som ma tages i forbindelse
med fortolkningen af resultaterne, er som ogsi tidligere navnt, at vore data
ikke giver mulighed for at skelne mellem tilhorsforhold til lokale og lands-
dakkende foreninger. Vi antager dog, at langt hovedparten af foreningsakti-
viteten i sports- og fritidsforeninger er forankret i lokalsamfundet, mens en
del af aktiviteterne i kulturelle og politiske foreninger ikke nedvendigvis har
rod i lokalsamfundet.

Afslutningsvist vil vi pege pa nogle mulige forklaringsfaktorer, vi ikke
har haft mulighed for at inkludere i denne undersogelse, men som fremover
kunne vere interessante at undersoge nermere, med henblik péd at opnd en
dybere viden om, hvad der skaber et (lidt) storre foreningsengagement i de
sma bysamfund.

Hyvis der stadig er hold i det nerhedsargument, som trekkes frem i den
sociologiske litteratur, si bor dette ogsi give anledning til nermere under-
sogelser af, hvilken rolle venskabs- og naboskabsrelationer i lokalomradet
spiller for foreningsengagementet. Man kan eksempelvis forestille sig, at
nezre sociale netvaerk i nabomiljeet er med til at fremme rekrutteringen til
foreningslivet. I forlengelse af denne tradition kan man ogsi se narmere
pd, om der i de smi bysamfund findes nogle szrlige kulturelle verdier og
livsformer, som er befordrende for ivaerksattelsen af og deltagelsen i for-
eningsarbejde. En af de faktorer, som tidligere undersogelser har fremha-
vet, er graden af lokal identifikation, dvs. spergsmilet om, hvor stort et
oplevet tilhorsforhold man har til den lokalitet, man er bosat i. Tilhersfor-
holdet kan igen h&nge sammen med, hvor stor en ind- og udflytning der er
i det omride man bor i, dvs. graden af geografisk mobilitet. Man kan sile-
des sagtens forestille sig, at det er tilstedevarelsen af en storre geografisk
og kulturel ,rodfestethed” i landbefolkningen, som har en positiv effekt i
forhold til foreningsengagementet.
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Noter

1 Dette miles ved, hvor mange aftener om ugen man bruger pi ,,organizational
participation (e.g. committee meetings, clubs etc.) inden for en radius af 15 mi-
nutters giafstand fra hjemmet (Sampson, 1988, s. 770.).

2 Netverksaktiviteter udgeres af to spergsmal: ,In the past 12 months how of-
ten have you joined in the activities of a community group?“, ,,On average, ex-
cluding the people you live with, how often do you socialise with other people
(such as friends, neighbours, family or work colleagues?“ (Ziersch et al., 2009, s.
9). Lokalsamfundsaktiviteter er baseret pa felgende 7 spergsmil: ,,Helps local
group as volunteer®, ,On local management committee?“, ,Taken part in com-
munity project?”, “Helped organize new local service?”, ,,Joined local emergency
action?“, ,Active member of local association?“, ,Attended community event?“
(Onyx & Bullen, 2000, s. 30).

3 Eric Oliver undersoger folgende lokale deltagelsestyper: ,Contact Local Of-
ficials“, ,Attend Organizational Meetings®, ,,Attend Community Board Meet-
ings“ og ,Vote in Local Elections®, efter bystarrelser p& < 5000; 5000-50.000;
50.000-250.000; 250.000-1 mill; > 1 mill. (Oliver, 2000).

4 Svendsen & Serensen (2006) ser pé antallet af foreninger i de danske kommuner.
Udkantskommuner (N=30, 2004) viser sig at have en hojere foreningstethed end
andre kommuner, nir man ser bort fra storby kommunerne Kebenhavn, Frede-
riksberg, Odense og Arhus. Den hgjere foreningstethed i storby kommunerne
skyldes en hajere forekomst af store landsdzkkende foreninger.

5 Spergsmalet i verdundersegelsen lyder séledes: ,,Hvor mange indbyggere er der i
den by/det sted, hvor De bor nu?“. Der er 7 svarkategorier: Under 2000, 2001-5000,
5001-10.000, 10.001-20.000, 20.001-50.000, 50.001-100.000, flere end 100.000.

6 ,Sport og fritidsaktiviteter, ,,Uddannelse, kunst, musik og kulturelle aktivite-
ter, og ,,Politiske partier eller partipolitiske grupper®. Se bilags tabel 1
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Appendiks

Tabel 1. Anvendte variable til méling af foreningsengagement.

Grundlag. Spergsmal i den danske Miling

verdiundersogelse (dikotom kodning)
Tilhors- Baseret pi 14 spergsmal om, hvorvidt man 1=Tilherer 2 eller flere
forhold til  tilherer (ja, nej) folgende fjorten forenin-  af de 14 foreningstyper.
foreninger ger, grupper og lignende: 0=Tilherer 0-1 af de 14
og grupper 1), Socialt arbejde for @ldre, handicap- foreningstyper.

pede og fattige®, 2) ,Uddannelse, kunst,
musik og kulturelle aktiviteter®,
3) , Fagforeninger®, 4) , Politiske partier
eller partipolitiske grupper®, 5) ,,Bebo-
ergrupper om emner som fattigdom,
beskaftigelse, boliger, racisme*, 6) ,,Ud-
viklingen i den tredje verden eller menne-
skerettighederne®, 7) ,Naturbeskyttelse,
milje, ekologi, og dyrebeskyttelse®,
8) ,,Faglige foreninger®, 9) ,,Ungdoms-
arbejde (fx spejdere, ungdomsklubber o.
lign.)“, 10) ,Sport og fritidsaktiviteter®,
11) ,,Kvindegrupper®, 12) “Fredsbevagel-
ser®, 13) ,Frivillige foreninger for sund-
hed“ og 14) ,Andre grupper®.

Frivilligt ~ Baseret pa 14 sporgsmil om, hvorvidt man 1=Har udfert frivilligt

arbejdei  har udfert ubetalt, frivilligt arbejde i de arbejde i 1 eller flere af

foreninger fjorten ovennavnte foreninger, grupper de 14 foreningstyper.
og lign. 0=Har ikke udfert fri-

villigt arbejde i nogen
af de 14 foreningstyper.

!'Der blev kun spurgt til ,,Religiose eller kirkelige organisationer (inkl. Folkekir-
ken)“ i 2008. Denne foreningstype er derfor udeladt.
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politica, 42. arg. nr. 2 2010, 235-257
Lasse Ring Christensen og Ole Helby Petersen

Refguleringen af udlicitering og
offentlig-private partnerskaber (OPP)
1 de danske kommuner'

Den danske tradition for kommunalt selvstyre giver kommunerne en udstrakt
grad af metodefrihed i opgavelosningen, herunder om de vil inddrage private
aktarer. De senere ar er metodefriheden imidlertid kommet under stigende pres
fra statslig side. Eksempelvis har regeringen med et krav om kommunale ud-
budsstrategier pilagt kommunerne at gennemfore strategiske overvejelser om-
kring inddragelse af private leveranderer i opgavelosningen, og der er indgéet
forpligtende aftaler om oget konkurrenceudsettelse i kommunerne. Vi fokuse-
rer i denne artikel pd to metoder til at organisere det offentlig-private samarbej-
de: udlicitering og offentlig-private partnerskaber (OPP). Hvilke forskelle og
ligheder kan der identificeres i reguleringen af OPP og udlicitering i de danske
kommuner? Hvordan kan disse forskelle forklares? En sammenlignende ana-
lyse viser, at hvor reguleringsrammen relativt entydigt understotter indgielse af
udliciteringsaftaler, si er formélet med reguleringen af OPP mere tvetydig. Vi
peger pa den lange aftalehorisont og frygten for tab af politisk fleksibilitet ved
OPP-aftaler som forklaringer pa disse forskelle.

Offentlig-private partnerskaber (OPP) er et af de seneste drs mest diskute-
rede forvaltningspolitiske fznomener. Idéen om at inddrage private aktorer
i den offentlige opgavelosning er dog langt fra ny. Siden 1983 har skiftende
regeringer forfulgt forskellige politikker til fremme af offentlig-privat sam-
arbejde, men over tid har modellerne skiftet form og ikke mindst overskrift
(Ejersbo og Greve, 2005). Roger Wettenhall (2005) har papeget, at offentlig-
private partnerskabsformer géir langt tilbage i historien. Han fremhaver ek-
sempelvis et stort antal privatfinansierede skibe i den engelske flide under
de spanske krige (1583-1603), brugen af lejesoldater og private skatteopkrae-
vere. I Danmark er ambulancekorsel det vel nok bedst kendte eksempel pé et
offentlig-privat samarbejde, hvor Falck i mere end 100 &r har varet en domi-
nerende aktor (Hodge og Greve, 2005: 2).

Det voksende fokus pd OPP er af Graeme Hodge og Carsten Greve (2005:
4) blevet karakteriseret som lige dele ,sprogligt spil“ og reelt indhold. Des-
uden slar de fast, at ,hvis privatisering er en historie om private aktorers
levering af offentlige ydelser over de seneste arhundreder, sa ser OPP ud til
at vaere det seneste kapitel i fortellingen (Hodge og Greve, 2005: 3). Om-
vendt kan OPP betragtes som et nyskabende bud pa en r&kke problemer, som
hverken den private eller den offentlige sektor kan lose alene. Den hollandske
netverksskole er reprasentant for denne tilgang, hvor OPP betragtes som
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en institutionel organiseringsform, der kombinerer den private og offentlige
sektors respektive kompetencer pd nye og innovative mider (se fx Klijn og
"Teisman, 2005; Koppenjan, 2005).

I dansk sammenhang har udlicitering traditionelt veret den mest ud-
bredte form for privat inddragelse i den offentlige opgavelosning — og er
det stadigvak. Der er foretaget flere danske sammenligninger af udgifterne
forbundet med traditionel og udliciteret offentlig servicelevering (Kristen-
sen, 1983; Blom-Hansen, 2003; Christoffersen et al., 2007). Disse studier
konkluderer hver is@r og pi forskellige sektoromréder, at udliciteret opga-
vevaretagelse loses billigere end ikke-udliciteret ditto. De danske resultater
stattes af internationale konklusioner, hvor Domberger og Jensen (1997: 73)
i et metastudie identificerer gennemsnitlige besparelser ved udlicitering pé
omkring 20 pct., mens Hodge (2000: 123) i et lignende studie paviser lidt
mindre gennemsnitlige besparelser pd mellem 6 og 12 pct. De begrensede
erfaringer med danske OPP-projekter — hidtil er kun 3 projekter blevet
gennemfort — kombineret med kontraktperiodens lengde gor det pd nu-
varende tidspunkt umuligt at helhedsevaluere de ekonomiske aspekter ved
OPP i Danmark. Antallet af internationale OPP-projekter er storre, men
kontraktperiodens lengde begranser ligeledes muligheden for at helheds-
evaluere skonomien ved OPP.

I det forste forseg pa et internationalt performance review identificeres en
rekke studier med modstridende konklusioner, men den overvejende tendens
er, at OPP ser ud til at give besparelser (Hodge og Greve, 2007: 550). Nyligt
publicerede analyser af de britiske OPP-erfaringer er dog yderst kritiske over
for metodeanvendelsen, nir det engelske HM Treasury og National Audit
konkluderer, at OPP i de fleste tilfzlde har veret en succes (Pollock et al.,
2007; Pollock og Price, 2008). Ofte bygger studierne pa forskellige forudset-
ninger om prisen pd overforsel af risici fra offentligt til privat regi, hvilket
over en 25-35 ar lang aftaleperiode bliver til store summer. Diskussionen om
de faktiske fordele og ulemper ved OPP er dermed kun lige startet, og den
lange aftaleperiode indbygget i OPP-modellen betyder, at vi endnu ma vente
en rekke ar, for helhedsevalueringer af disse projekter kan foretages.

Arsagerne til anvendelsen af udlicitering i de danske kommuner er blandt
andet blevet analyseret af Christoffersen og Paldam (2003) og Pallesen (2004).
Pallesens hovedkonklusion er, at der er en negativ sammenhzng mellem oko-
nomisk pres og udlicitering, og at udlicitering er en ,politik for gode tider
(Pallesen, 2004: 575). Modsat finder Christoffersen og Paldam (2003: 91) en
positiv sammenhang mellem ekonomisk pres og udlicitering. De to studier
er dog felles om at konkludere, at partiideologi ikke har signifikant indvirk-
ning pd den kommunale udlicitering. Nye studier af drsager til anvendelsen
af udlicitering viser desuden, at kommuner oftere udliciterer opgaver, som de
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ikke mener at kunne lose tilfredsstillende (Hansen et al., 2008: 36), og at ud-
liciteringsgraden er hojest i kommuner med mange DJOF’ere (Bhatti et al.,
2009: 126). Tilsvarende studier af arsager til brugen af OPP er, grundet den
sparsomme udbredelse af modellen, endnu ikke foretaget i Danmark.

Den danske udliciteringsregulering er blevet undersogt af Carsten Greve
(2008), der har karakteriseret den offentlige sektor som en reguleret kon-
kurrencemodel. Modellen er et resultat af en raekke konkurrencefremmende
elementer, der har veret indlejret i de seneste drs administrative reformer.
Greve fremhaver, at udliciteringstiltag er ét blandt flere elementer i en gene-
rel bevagelse hen mod institutionaliseringen af en mere markedsorienteret
offentlig sektor. Reguleringen af OPP har ligeledes veret genstand for akade-
misk opmearksomhed. I Petersens (2007) kortlegning af reguleringsrammen
omkring OPP i Danmark beskrives bide OPP-fremmende og -h@mmende
reguleringsforhold. P4 denne baggrund konkluderes det, at ,,reguleringsram-
men fremstir ukoordineret og uden klar styring og retning® (Petersen, 2007:
39). Tilsvarende har Koch og Buser (2006) vist, hvordan reguleringsrammen
for OPP er preget af delvist ukoordinerede tiltag fra de regulerende myn-
digheders side. I en nylig udgivelse viser Petersen gennem en spilteoretisk
inspireret analyse, at de forskellige ministeriers interesser og magtpositioner
trekker reguleringen i forskellige retninger, og at specielt Finansministeriet
og de danske skattemyndigheder har holdt foden pa bremsen, nar det gzlder
udbredelse af OPP i Danmark (Petersen, 2009).

OPP og udlicitering er centrale begreber i dansk forvaltningssammen-
haeng, og dette korte review har vist, at begreberne hver iser har veret gjort
til genstand for studier. Hvordan de to begreber reguleringsmessigt forhol-
der sig til hinanden i den kommunale opgavelosning udger imidlertid et em-
pirisk hul i dansk forvaltningsforskning. Med afszt i reguleringslitteraturen
og diskussionerne om reguleringsreform vil vi i denne artikel sammenligne
reguleringsregimerne for udlicitering og OPP i de danske kommuner. Hvilke
forskelle og ligheder kan der identificeres i reguleringen af OPP og udlicite-
ring i kommunerne, og hvordan kan eventuelle forskelle i regimerne forkla-
res?

Udgangspunktet for at stille dette spergsmil er en observation af, at VK-
regeringens officielle udmeldinger omkring anvendelse af de to modeller
stort set er ens — mere af begge dele vil vare til fordel for den offentlige sivel
som den private sektor. Vores observation, som vil blive uddybet i artiklen,
er imidlertid, at mens regimet for udlicitering relativt entydigt understotter
og opmuntrer til udlicitering af den kommunale opgavelosning, si er regimet
for OPP vasentligt mere tvetydigt.

Vi vil karakterisere et reguleringsregime ud fra to overordnede kompo-
nenter, nemlig et reguleringsformal og et st af konkrete reguleringsinstru-
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menter, som anvendes med henblik pd at opna dette reguleringsformail. For at
kunne tale om reguleringsmeassige forskelle mellem regimerne m3 vi kunne
identificere forskelligheder i det overordnede formal med regimerne og/eller
vasentlige forskelle i de anvendte reguleringsinstrumenter.

Siden reformerne af den kommunale sektor i 1970erne har Danmark haft
en af verdens mest decentrale offentlige sektorer (Blom-Hansen, 1998: 34).
Decentraliseringen har betydet, at kommunerne nyder en stor metodefrihed
i opgavelosningen, herunder om de vil entrere med private leverandorer i le-
veringen af de kommunale serviceydelser (Damgaard og Pallesen, 1998: 122).
Regulering af den kommunale opgavelosning er derfor underlagt et bredere
set af spilleregler indlejret i det kommunale selvstyre, hvilket mé forventes
at opstille en rekke institutionelle betingelser for reguleringsreform i det of-
fentlig-private krydsfelt. Et decentralt fokus er desuden interessant, idet cirka
halvdelen af de offentlige udgifter er allokeret til den kommunale sektor, og
en stor del af potentialet for inddragelse af private aktorer i den offentlige
sektors opgavelosning derfor ligger i kommunerne.

Udlicitering karakteriseres som flytning af produktion fra offentligt til
privat regi, mens finansieringen og organiseringen forbliver offentlig (An-
dersen, 1996: 18). OPP er ,.en samlet aftale mellem en offentlig og privat part
om planlegning, opferelse, drift, finansiering og vedligeholdelse af et givent
anlaegsprojekt over en lengerevarende aftaleperiode” (Petersen, 2007: 39-40).
Den vasentligste forskel pd OPP og udlicitering er, at hvor den private part
i et OPP-projekt er involveret i alle faser af et projekt, herunder finansiering
og selve byggeperioden, omhandler det private engagement ved udlicitering
kun driften af en opgave. OPP-reguleringen mé pa denne baggrund forven-
tes at adskille sig fra reguleringen af udlicitering ved at regulere forhold, der
specifikt vedrerer finansiering og anlegsfasen. Forskelle i reguleringsram-
merne, som skyldes disse forskellige karakteristika ved modellerne, vil vi ikke
betegne som reguleringsmassige forskelle.

Der mi i en reguleringsmassig sammenligning endvidere tages forbehold
for, at de to fenomener befinder sig pa forskellige stadier. Hvor regimet for
udlicitering er relativt veletableret, si er regimet for OPP af nyere dato og
stadig under opbygning. Uklar regulering af OPP i en reguleringsmassig
opstartsfase kan derfor ikke nedvendigvis tolkes som et brud med et mere
veludviklet regime for udlicitering. Sammenligningen af de to regulerings-
regimer ma tages med disse to forbehold, som vi vender tilbage til i artiklens
diskussionsafsnit.

Artiklen er opbygget som folger: Med afset i reguleringslitteraturen op-
stiller vi forst en ramme for den videre analyse. Herefter folger en sammen-
lignende analyse af reguleringsregimerne for udlicitering og OPP i de danske
kommuner. Analysen folges af en diskussion af forskelle og ligheder i regu-
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leringsregimerne, og sluttelig konkluderer vi pa resultaterne og peger pé et
behov for yderligere studier af OPP, udlicitering og reguleringsreform i den
kommunale opgavelosning.

Regulering af OPP og udlicitering: En analyseramme
Reguleringslitteraturen har traditionelt set veret en ekonomisk domineret
disciplin, hvor henholdsvis marked og stat pd makroniveau udger to forskel-
lige organisationsformer (Noll, 1985).2 I den forstand er offentlig regulering
typisk blevet analyseret som modsvar til situationer, hvor markedet pi den
ene eller anden vis ikke fungerer optimalt (situationer med markedsfejl),
hvorfor offentlig intervention i form af regulering opfattes som berettiget
(Breyer, 1982; Noll, 1985: 19; Sappington og Stiglitz 1987: 4-5; Ogus 2004).}
Inden for de seneste to drtier har reguleringssporgsmal medt stigende inte-
resse fra discipliner som politologien, juraen og sociologien og er som kon-
sekvens heraf blevet underkastet et bredere fokus end de klassiske markeds-
studier (se fx Noll, 1985; Baldwin et al., 1998; Baldwin og Cave, 1999; Jordana
og Levi-Faur, 2004).

Senere ars reguleringslitteratur bryder dermed med reguleringslitteratu-
rens oprindelige udgangspunkt og ekonomiske begrundelse for regulering af
markedet. Den politologiske interesse for regulering tog farti 1980erne, hvor
serligt Margaret Thatcher og Ronald Reagans programmer for afregulering
af den offentlige sektor i henholdsvis England og USA havde et ideologisk
element (Baldwin og Cave, 1999: 26). I nyere reguleringslitteratur fokuseres
der pé en gentenkning af reguleringen (re-regulation) og regulering i kryds-
teltet mellem offentligt og privat (Ayres og Braithwaite, 1992: 3-7), hvor den-
ne artikels to centrale begreber, OPP og udlicitering, udspiller sig. Formilet
med reguleringen er dermed ikke kun udbedringen af markedsfejl, men kan
ogsi vare at fremme bestemte politikker. Inden for den internationale regu-
leringslitteratur bruges ofte betegnelsen the regulatory state (Majone, 1994;
Hood etal., 2001: 4), mens andre reguleringsforskere anvender begreber som
regulatory capitalism (Levi-Faur, 2005) eller regulatory governance (Minogue,
2004). Overskrifterne varierer, men er udtryk for en konsensus om, at re-
gulering i stigende grad er blevet en statslig kerneaktivitet (Christensen og
Lagreid, 2006: 8).

Regulering kan i den bredeste betydning defineres som ,alle autoriteters
forseg pé at kontrollere adferd” (Friedman, 1985: 111). I en snzvrere betyd-
ning har Philip Selznick defineret regulering som ,offentlige organisationers
systematiske og mélrettede kontrol over aktiviteter af vardi for et samfund®
(Selznick, 1985: 363; ogsa refereret i Baldwin og Cave, 1999 og Ogus, 1994).
Denne definition udtrykker noget helt centralt ved regulering, som begrebet
anvendes i denne artikel. Definitionen giver dog ikke en nzrmere beskrivelse
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af, hvordan disse systematiske og malrettede handlinger mere pracist kan
udspille sig. Med henblik pi at pracisere dette har specielt Robert Baldwin
varet fortaler for at skelne mellem forskellige typer regulering (Baldwin et
al., 1998: 3-4; Baldwin og Cave, 1999: 2; ogsi refereret i Jordana og Levi-
Faur, 2004: 3):

1. I en snzver betydning defineres regulering som et specifikt og bindende
st af regler, der intentionelt er indgdet med et specifikt formal for gje, og
hvis overholdelse overviges og gennemfores af en dertil indrettet regule-
rende aktor.

2. I en bredere betydning defineres regulering som alle former for statslige
initiativer og tiltag, der har som intentionelt formal at pavirke handling i
samfundet.

3. I den bredeste betydning defineres regulering som alle adferdspavirkende
mekanismer, uanset om disse har oprindelse i staten, markedet eller ci-
vilsamfundet.

I de to forste forstdelser af regulering fokuseres pa regulering som udtryk for
offentlige myndigheders formalspregede forseg pé at pavirke adferd; i denne
artikel brugen af henholdsvis OPP og udlicitering i de danske kommuner.
Den tredje forstielse indbefatter alle former for adferdsregulerende normer
og traditioner og er pd den vis langt mere inkluderende. Der ville fx vare
tale om indlejrede normer og traditioner for eller imod brugen at OPP og
udlicitering. Regulering kan altsd bide have en formel og en uformel dimen-
sion. Vi er i denne artikel interesserede i at kortlegge og sammenligne de
intentionelle, offentlige reguleringspolitikker for brug af henholdsvis OPP
og udlicitering i de danske kommuner svarende til de to forste forstielser af
regulering ovenfor.

For at ssmmenligne reguleringen af henholdsvis OPP og udlicitering har
vi brug for en rakke varktojer til at kortlegge de to reguleringsregimer. Den
svenske politolog Evert Vedung (1998) opererer med begreberne sticks, car-
rots og sermons. Denne reguleringsmeassige tredeling gir igen andre steder i
reguleringslitteraturen, nogle gange under andre betegnelser. Vi skal i denne
artikel operere med kategorierne regler, incitamenter og information. Regu-
lering via regler (love, bekendtgerelser mv.) er den klassiske hard law-basere-
de reguleringsform, som pa engelsk kendes som command-and-control (C&C)
regulering (Baldwin et al.,, 1998; Ogus, 2004). Regelbaseret regulering in-
deberer fastszttelse af bindende regler eller standarder, hvis gennemforelse
folges op af forskellige grader af formel sanktionskraft og kontrol. Styrken
ved denne reguleringsform er den stringens og ensartethed, som lovgivning
kan sikre. Regelbaseret regulering kan endvidere, som den eneste af de tre
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reguleringsformer, formulere et direkte krav om brug af udlicitering eller
OPP ved bestemte opgavetyper eller i specifikke ssmmenhange. Modsat kan
regelbaseret regulering kritiseres for at vare ufleksibel, intervenerende og
omkostningsfuld at hindheve (Baldwin og Cave, 1999: 35).

Som alternativ til at opstille bindende regler kan regulering baseres
pé brug af incitamenter med henblik pé at fremme adferd i en given ret-
ning (Breyer, 1982: 161). Den incitamentsbaserede regulering beror pi den
grundleggende logik, at akterer kan tilskyndes til en bestemt adferd ved at
belonne eller sanktionere handlinger, som er objekt for reguleringen (Bald-
win og Cave, 1999: 43). I forhold til udlicitering og OPP kan ekonomiske
incitamenter eksempelvis tenkes at vere belonning, tilskud eller skatte-
massige fordele ved brug af udlicitering eller OPP (positive incitamenter),
men der kan lige si vel gores brug af sanktioner ved uonsket adferd, ek-
sempelvis skonomisk straf ved fravalg af udlicitering eller OPP (negative
incitamenter).

Den tredje reguleringsform, informationsbaseret regulering, bygger pi,
at den offentlige reguleringsmyndighed soger at pavirke tilvejebringelsen af
information. I markedssammenhang er det en velkendt pointe, at adgang til
information er en forudsztning for effektiv udveksling af goder og ydelser
(Breyer, 1982: 162). Denne pointe mi i lige sd hoj grad forventes at vere gel-
dende i spendingsfeltet mellem den offentlige og den private sektor, hvor ud-
licitering og OPP udspiller sig. Dette kan ske gennem krav til private aktorer
om, at varer, produkter, produktionsprocesser mv. folges af information, der
lever op til specifikke kriterier. Et eksempel kan vere, at private leverandorer
palegges at stille oplysninger af relevans for indgielse af OPP- eller udli-
citeringskontrakter til radighed. Alternativt kan de regulerende offentlige
myndigheder selv pitage sig opgaven og de forbundne omkostninger ved at
stille information til rddighed (Baldwin og Cave, 1999: 49), hvilket eksem-
pelvis kan ske i form af vejledninger, rapporter eller statsligt finansierede
pilot-projekter.

Det er en central teoretisk pointe, at reguleringspolitik kan spilles pé
flere strenge samtidig. Reguleringsformerne skal derfor ikke opfattes som
substitutter men derimod som redskaber, der kan anvendes supplerende og
i forskellige kombinationer. Vi vender senere tilbage til denne diskussion. I
det folgende afsnit bruger vi de tre reguleringstyper til at strukturere sam-
menligningen af reguleringsregimerne for udlicitering og OPP i de danske
kommuner.
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En sammenligning af reguleringsregimerne for kommunernes
brug af OPP og udlicitering

Regler for kommunernes brug af udlicitering og OPP

Et grundprincip i den retlige regulering af udlicitering er, at ,,den udlici-
terende myndighed fortsat er ansvarlig for den udliciterede virksomhed, og
at virksomheden herunder i det hele taget er underlagt sedvanlige kontrol-
instrumenter” (Henrichsen, 2004: 11). Med undtagelse af myndighedsopga-
ver (fx afholdelsen af valg) og opgaver, der ifolge loven skal udferes af det
offentlige selv (fx undervisning i folkeskolen) kan alle kommunale opgaver
potentielt udliciteres (KL et al., 2007: 15).

Der eksisterer ingen sarskilt lov om kommunal udlicitering (Henrichsen,
2004: 10). P4 trods heraf kan to regelsat, der regulerer de danske kommuners
udliciteringsbrug, identificeres. Den kommunale styrelseslov sztter de over-
ordnede rammer for de danske kommuners almindelige virke. Loven fastslar,
at ,Kommunernes anliggender styres af kommunalbestyrelser, der valges
efter reglerne i lov om kommunale og regionale valg® (Styrelsesloven, § 2).
Dette er selvsagt ikke direkte henvendt mod kommunernes udlicitering, men
er vesentligt, da det begranser statens regulative muligheder.

Ved @ndringen af den kommunale styrelseslov i 2002 indfertes dog auto-
ritative elementer med direkte indflydelse pd kommunernes samarbejde med
private leveranderer. Fra 2003 blev alle kommuner lovmeassigt pilagt at ved-
tage en servicestrategi for udvikling af effektivitet og kvalitet i opgavelosnin-
gen. I servicestrategien skal det blandt andet vurderes, om ,,kommunen skal
gore brug af udbud, og pd hvilken méde dette skal ske“ (Styrelsesloven, § 62).
Kravet om kommunale servicestrategier er siden hen blevet @ndret til et krav
om udbudsstrategier, men indholdet er stort set uzndret. Med lovendringen
i 2003 indfertes endvidere den sikaldte ,private udfordringsret®, der betad,
at en privat part kunne afgive uopfordrede tilbud pad kommunale opgaver
over en vis verdi. Kommunen skulle herefter traffe afgarelse om, hvorvidt
den ville tage imod det private tilbud, men var ikke bundet til at acceptere
tilbuddet, selvom det mitte vere bedre og/eller billigere. I skonomiaftalen
mellem regeringen og KL for 2007 blev det imidlertid aftalt at ophzve ud-
fordringsretten (Finansministeriet, 2007), hvilket blev effektueret med 2n-
dringen af styrelsesloven i sommeren 2007.

Det andet vasentlige reguleringsforhold vedrerende udlicitering er EU’s
udbudsdirektiv, som senest blev opdateret i 2004. Et vesentligt element i di-
rektivet er, at ordregivende myndigheder skal behandle ekonomiske akta-
rer lige og handle pd en gennemsigtig made (Udbudsdirektivet, artikel 2).
I forhold til de danske kommuners udlicitering betyder dette, at udbud skal
opfylde konkurrencevilkir, der tilsiger, at tildelingen af en kontrakt udeluk-
kende kan ske til den akter, som har afgivet det mest fordelagtige tilbud.
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Vender vi blikket mod OPP, udstikker EU’s udbudsdirektiv ogsi regler
for kommunernes udbud at OPP-projekter. Ifolge udbudsdirektivets artikel
28 skal offentlige anlegsprojekter gennemgi en af fire udbudsformer, hvor
den sikaldt konkurrencepregede dialog er den mest relevante for OPP, da
der her ofte vil vaere tale om sarligt komplekse kontrakter (Tvarne, 2006:
106; Petersen, 2007: 7). Konkurrenceprzget dialog kan give den offentlige
myndighed et bedre beslutningsgrundlag, idet én eller flere samtaler med de
potentielle udbydere kan medvirke til forventningsafstemning og give den
private part indsigt i den offentlige parts idéer og behov. Det slis endvidere
fast, at tildelingen af kontrakten udelukkende sker ,pa grundlag af kriteriet
om det gkonomisk mest fordelagtige tilbud“ (Udbudsdirektivet, artikel 29).

Den kommunale linebekendtgerelse er ogsa en del af den regelbaserede
statslige regulering af OPP og s®tter granser for kommunernes mulighed for
at finansiere udgifter via lintagning. Bekendtgorelsen har relevans for OPP,
idetleje- og leasingaftaler, der kan sidestilles med kommunale anlegsopgaver,
er at regne som kommunal lintagning, medmindre kommunen deponerer et
belob svarende til leje- eller leasingaftalens vardi (Lanebekendtgorelsen, § 3
og § 6). Disse regler blev for fa dr siden strammet i kolvandet pa Farum-sa-
gen, hvor kommunen indgik leasingaftaler og derved fik frigjort store midler
til geninvestering. Lanebekendtgarelsen kraver, at en kommune ved indgael-
sen af en kontrakt om et OPP-projekt skal deponere hele kontraktens belab.
En arbejdsgruppe under Velferdsministeriet har i sommeren 2008 afgivet
anbefalinger til en administrativ &ndring af linebekendtgerelsen, siledes at
OPP pi to vesentlige punkter sidestilles med traditionelle kommunale an-
legsprojekter (Velferdsministeriet, 2008). For det forste kan der deponeres
uden moms, hvilket sidestiller OPP med traditionelt kommunalt byggeri,
som fritages for moms via den kommunale momsudligningsordning. For det
andet kan deponeringen foretages undervejs i byggeriet — svarende til lo-
bende anlegsudgifter pa et traditionelt byggeri — og ikke ved byggeriets start,
som der hidtil har veret krav om.

Detsidste regelszt, som regulerer kommunernes brug at OPP, er skatte- og
momsreglerne, hvor saerligt to forhold er vasentlige: Skattereglerne pavirker
OPP-projekter, idet Lov om skattemassige afskrivninger (afskrivningsloven)
fastslar, at udgifter til anskaffelse og forbedring af aktiver kan fratrekkes det
skattepligtige belob. Dette galder dog kun for den reelle ejer af aktivet, og da
de danske skattemyndigheder har besluttet at behandle OPP-projekters rets-
lige ejerskab fra sag til sag, har det varet problematisk pa forhénd at fastsla,
hvorvidt den private part har denne afskrivningsret. P4 momssiden eksisterer
endvidere regler med relevans for OPP-projekter i kommunerne, da et privat
selskab som udgangspunkt er fritaget for moms ved udlejning og levering af
fast ejendom (Mervardiafgiftsloven, § 13). Dog kan det private selskab valge
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at lade sig frivilligt momsregistrere og derved fratrakke moms til ejendom-
mens vedligeholdelse, drift mv., hvilket ofte vil vare fordelagtigt ved OPP
(Petersen, 2007: 44). Dette er dog kun muligt, hvis det private selskab er reel
ejer af aktivet, hvilket som naevnt ikke er givet pd forhind i et OPP-projekt.
S@rordninger for OPP-projekternes skatte- og momsmassige status er fun-
det for OPP-skolen i Trehaje og for den statslige OPP-opforsel af magasiner
til det nye rigsarkiv, men alle projekter skal som tidligere omtalt behandles
individuelt i SKAT og i Skatterddet (det tidligere Ligningsrad).

Incitamenter og okonomisk stotte til OPP og udlicitering

Regeringens overordnede tilgang til udlicitering er, at anvendelsen skal vere
drevet af, hvad der er ,bedst og billigst (Finansministeriet, 2007: 137). Dette
er dekkende for den regulative indsats omkring udlicitering, hvor ekonomi-
ske incitamenter til udlicitering ligger i besparelser og effektiviseringer i de
konkrete opgavelosninger og ikke i statslige tilskud til udliciteringsprojekter.
I okonomiaftalen mellem KL og regeringen for 2007 blev det aftalt, at kom-
munerne samlet frem til 2010 skulle hve deres udliciteringsniveau fra 20 til
26,5 pct. (Finansministeriet, 2006: 29).* I denne forbindelse blev det ogsa af-
talt at @ndre opgerelsesmetoden for den kommunale udliciteringsgrad samt
at ophave den for omtalte private udfordringsret, der var blevet indfert blot
fire dr tidligere.

Regulering via sidanne rammeaftaler er umiddelbart en reguleringsform
i spendingsfeltet mellem regel- og incitamentsregulering. Fasts@ttelsen af
konkrete mal associeres traditionelt med regelbaseret regulering, men mal-
setningen er ikke bindende for den enkelte kommune; kun for kommuner-
ne under et. Desuden er det uklart, hvilke sanktioner der er forbundet med
manglende kommunal milopfyldelse. Den enkelte kommunes incitamenter
til at opfylde aftalen er tilsvarende uklare. Hvis aftalen opfyldes, vil kom-
munerne formentlig undga yderlige procesregulering, og aftaleoverholdel-
sen vil samtidig kunne indg3 i det arlige ,,spil om kommunernes skonomi“’
Den direkte sammenhang mellem den enkelte kommunes udliciteringsgrad
og konkrete gkonomiske og processuelle gevinster er sver at identificere, og
man kan argumentere, for, at incitamentsstrukturerne pi denne baggrund
er svage. Karakteristisk for reguleringen af udlicitering i kommunerne er
da ogsi, at konkrete incitamenter ikke anvendes som reguleringsinstrument,
men at okonomiske incitamenter i stedet ligger i udliciteringernes eget be-
sparelsespotentiale.

Denne logik gzlder i hoj grad ogsa for reguleringen af OPP. Men regule-
ringsregimet opstiller ogsa en rakke konkrete incitamentsmekanismer, der
skal tilskynde kommunerne til at tenke pd og analysere muligheden for OPP
i forbindelse med relevante projekter. Et af initiativerne i regeringens Hand-
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lingsplan for OPP omhandler en rammeaftale vedrerende kvalificeret OPP-
radgivning til en fordelagtig pris (Regeringen, 2004: 26), der efterfolgende
er blevet indgdet mellem Finansministeriet og konsulenthusene COWI,
Rambell og Deloitte. Aftalen sikrer, at kommunerne til en fordelagtig pris
kan soge konsulentydelser til de ofte omfattende OPP-forundersogelser (se
forundersogelser pd www.ebst.dk). To andre initiativer i handlingsplanen for
OPP forte til nedsattelse af en pulje pd 25 mio. kr. til forundersogelser af
pilotprojekter pi trafikomréidet og en pulje pd 6 mio. kr. til forundersogelser
af pilotprojekter pa bygge- og boligomridet (Regeringen, 2004: 22). I 2007
blev en pulje pa 3 mio. kr. til medfinansiering af meromkostninger ved bide
OPP og andre former for offentlig-privat samarbejde endvidere oprettet un-
der Erhvervs- og Byggestyrelsen. De forskellige tilskudspuljer kan medfi-
nansiere op til 50 pct. af de udgifter, der er forbundet med forundersogelse
og igangsattelsen af OPP-projekter (Erhvervs- og Byggestyrelsen, 2007: 3).
Der gives imidlertid ikke stotte til eller finansiering af selve projektet, og
formélet med puljerne er at nedbringe transaktionsomkostningerne ved den
komplekse OPP-model. Med udgangen af 2009 er puljerne imidlertid blevet
nedlagt, og regeringen har ikke meldt en ny strategi ud.

I relation til linebekendtgorelsens regler om deponering blev det i oko-
nomiaftalen for 2003 besluttet at oprette en linedispensationspulje pa 100
mio. kr. til fagligt begrundede offentlig-private samarbejdsprojekter i kom-
munerne (Finansministeriet, 2002: 12). Denne linedispensationspulje har
med et uendret beleb veret at finde i alle senere gkonomiaftaler og giver
kommunerne mulighed for at undgé deponering af den store anlaegssum.
Formilet med puljen er ligesom med tilskudspuljerne ikke at give direkte
finansiel stotte til kommunale OPP-projekter. Kommunerne opnér en depo-
neringsfritagelse, men skal selv betale den fulde projektsum og skal ydermere
kunne dokumentere konkrete effektiviseringspotentialer i ansggningen om
deponeringsfritagelse.

Information og oplysning om OPP og udlicitering

Den informationsbaserede regulering af kommunernes brug af udlicitering
er meget omfangsrig, hvilket blandt andet kan ses pa udbudsportalen.dk, der
har samlet mere end 100 vejledninger, analyser, rapporter og pjecer om ud-
licitering (www.udbudsportalen.dk). Materialet kan inddeles i to hovedkate-
gorier: analyser af udviklingen og konkrete varktojer til understottelse af
kommunernes udlicitering.

Udviklingen i den kommunale udlicitering behandles drligt i Konkurren-
cestyrelsens konkurrenceredegorelser. Her redegores bade for kommunernes
samlede udbudsstatus og for konkurrenceudsazttelsen inden for udvalgte sek-
torer. Det nu nedlagte Udliciteringsrdd har ligeledes analyseret udliciterings-
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tilstanden i de danske kommuner. I en omfattende analyse har Udliciterings-
radet (2005a) kortlagt barrierer og drivkrafter i den kommunale udlicitering.
En gennemgang af konkrete cases giver endvidere et overblik over forskel-
lige faktorers fremmende henholdsvis begransende effekt for udliciteringen.
Disse eksempler pa udliciteringsrapporter giver ikke et udtemmende billede
af tilgengelige statslige redegorelser og analyser af den kommunale udlici-
teringssituation, men de giver et indtryk af omfanget og detaljeringsgraden
i disse.

Konkrete varktojer til kommunernes udlicitering er karakteriseret ved at
vare umiddelbart anvendelige for kommunerne. Konkurrencestyrelsen har
lavet en stor mengde vejledninger til udbud af forskellige serviceopgaver,
herunder Vejledning om handtering af udbud i forbindelse med kommunalrefor-
men, der opridser problematikkerne ved sammenkerslen af kontrakter i de
nye kommuner samt konkrete muligheder for konkurrenceudszttelse i de
nye, storre kommuner (Konkurrencestyrelsen, 2004: 3). Ogsi i forhold til
konkrete varktojer har Udliciteringsridet udferdiget information, herunder
rapporten Udlicitering i Krydsild, der omhandler den modstand, kommuner
kan mede i konkrete udliciteringsprojekter. Udliciteringsradet opstiller ,,16
gode rad om risikostyring®, der er tenkt som konkrete verktojer til at mind-
ske udliciteringens potentielle risici (Udliciteringsridet, 2005b: 8). Ligesom
analyserne af den kommunale udliciteringssituation er udvalget af konkrete
vejledningsverktojer kendetegnet ved et stort omfang og en hej detaljerings-
grad.

Den informationsbaserede OPP-regulering har ligesom for udlicitering
varet en vasentlig del af den statslige reguleringsindsats over for kommu-
nerne og kan ligeledes inddeles i redegorelser og analyser og konkrete vark-
tojer. Den forste vaesentlige publikation i rakken af statslige vejledninger,
analyser mv. er regeringens policypapir Handlingsplan for Offentlige-Private
Partnerskaber (OPP) fra 2004. Heri listes ti konkrete initiativer, hvoraf nogle
allerede er behandlet (deponeringsregler, OPP-puljer og rammeaftale) og
nogle behandles senere i dette afsnit. Ud over sammenfatningen af konkrete
statslige tiltag er handlingsplanen vasentlig, idet den udstikker retningen
for OPP i Danmark. Siledes fremgar det af handlingsplanen, at ,,OPP skal
bruges, hvor det fremmer kvalitet, effektivitet, innovation og professionalise-
ring i den offentlige opgavevaretagelse®, og at OPP ,jikke er et mal i sig selv
(Regeringen, 2004: 11). Inden for rammerne af handlingsplanen er der som
nevnt udformet en rekke andre analyser og vejledninger, hvor Erhvervs- og
Byggestyrelsens undersogelse af OPP-markedet i Danmark fra 2005 til 2010
er den mest omfattende. Rapporten skenner, at der er et potentiale for OPP-
projekter til en verdi af 22,4 til 27,1 mia. kr. i perioden (Erhvervs- og Byg-
gestyrelsen, 2005: 3).
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Den statslige regulering via information har ogsé givet kommunerne nogle
varktojer, der skal gore opstarten af OPP-projekter nemmere. Erhvervs- og
Byggestyrelsen har blandt andet udviklet en OPP-basiskontrakt og en vejled-
ning til OPP-vurderinger, som skal lette det konkrete OPP-arbejde i stat og
kommuner. Regeringen har forsegt at give de statslige institutioner sivel som
kommunerne konkret viden om OPP-projekter gennem de statslige pilot-
projekter, der blev vedtaget i OPP-handlingsplanen. Disse kan ogsi betegnes
som informationsbaseret regulering, idet pilotprojekterne skulle medvirke til
»at opbygge erfaringer med OPP, herunder afdakke barrierer” (Regeringen,
2004: 15). Der er foretaget systematiske OPP-vurderinger af seks pilotpro-
jekter. I halvdelen af disse anses OPP for at vaere den mest fordelagtige model,
men kun ét af handlingsplanens projekter (Rigsarkivet i Kebenhavn) er ble-
vet gennemfort som et offentlig-privat partnerskab. Flere af de undersogte
projekter vil givetvis komme til med arene, men konkret handling er indtil
videre sparsom. Tilmed kan Rigsarkivet ikke siges at vaere et generisk projekt
— der skal efter planen ikke opferes flere Rigsarkiver de neste artier.

De statslige pilotprojekter har frembragt information om OPP, men har
hidtil hovedsageligt bidraget til at identificere reguleringsmassige barrierer
(specielt omkring moms- og skattereglerne).

Forskelle, ligheder og reguleringsreform i den kommunale
opgavelasning

Den decentrale styring af de danske kommuner har lenge friholdt kommu-
nerne fra konkret formulerede regler om anvendelsen af udlicitering og OPP.
Den decentrale struktur er et vesentligt kendetegn ved den offentlige sektor
i Danmark og giver kommunerne en hoj grad af metodefrihed. Bade udlicite-
ring og OPP reguleres inden for dette bredere szt af institutionelle rammer
omkring den kommunale opgavelosning, men analysen viste ogsd en rakke
reguleringsmessige forskelle mellem de to regimer, som er opsummeret i
tabel 1.

Formalet med reguleringen af udlicitering er at fremme konkurrencen i
produktionen af offentlige serviceydelser i kommunerne. Argumentet bag
reguleringen er, at konkurrence anses som et middel til bedre og billigere
opgavevaretagelse. Samtidig fir de private aktorer mere arbejde og kan ge-
nerere hojere vakst, der er et gode for samfundet som hele, er argumentet.
Udliciteringsreguleringens formal er relativt entydigt at fremme dette sam-
fundsmassige plussumsspil. Formalet med reguleringen af OPP er mere tve-
tydigt. Ligesom for udlicitering er det overordnede reguleringsformal at oge
konkurrencen i den offentlige sektors serviceproduktion, men méilsztningen
suppleres af et delvist modstridende hensyn til den statslige styring af den
kommunale sektors skonomi.
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Tabel 1. Forskelle og ligheder i reguleringen af udlicitering og OPP

Udlicitering

OPP

Formailet med reguleringen af udli-
citering er at fremme konkurrencen

Det overordnede formal med regu-
leringen af OPP er ogsé at fremme

s iproduktionen af offentlige ser- konkurrencen i produktionen af of-
E  viceydelser i de danske kommuner.  fentlige serviceydelser i kommuner-
£ Regeringens tiltag pd omridet har  ne, men det er samtidig et vasentligt

& til formdl at fremme oget brug af delmal at kontrollere udgiftseffekten

‘£ udlicitering i kommunerne, og de i kommunerne som folge af det

—=  forskellige reguleringsinstrumenter ~ private finansieringselement og den

80 bidrager alle til opnaelse af denne lange aftaleperiode ved OPP

/% milsetning
Det kommunale selvstyre giver Den kommunale metodefrihed ud-
kommunerne en stor metodefrihed i  gor ogs for OPP den overordnede
valget mellem udlicitering og egen-  ramme, men et omfattende regelset
produktion. Kravet om udbudsstra-  regulerer kommunernes anvendelse
tegier i kommunerne betyder dog, at af OPP-modellen, herunder den
kommunerne tvinges til at forholde =~ kommunale linebekendtgarelse og

& sigtil og overveje anvendelsen af skatte- og momsreglerne. Reglerne

en  udlicitering afspejler to delvist modstridende

~ hensyn
Det barende princip for udlicitering Generelt skal OPP anvendes som et
er, at anvendelsen skal vere drevet middel til effektiviseringer og ikke
af, hvad der er bedst og billigst. som et mal i sig selv. Incitamenter
Incitamenter til at udlicitere skal til anvendelse af OPP-modellen
derfor findes i potentielle effek- skal derfor i hovedsagen ogsa findes
tiviseringsgevinster ved konkrete i effektiviseringsgevinster. Rege-

+  udliciteringer. Milsztningen om en ringen har dog lanceret forskellige

fg konkurrenceudszttelsesgrad IKU)  rédgivningsordninger og stottepul-

2 pé 26,5 pct. giver incitamenter for jer, som skal bidrage til at nedbringe

s  kommunerne under ét, men pavirker transaktionsomkostningerne i OPP-

g ikke umiddelbart den enkelte kom-  projekternes opstartsfase

—  munes incitamenter
Regulering via information er den ~ Erhvervs- og Byggestyrelsen har
mest udbyggede og omfattende bade frembragt viden om og kon-
reguleringsform til fremme afud-  krete veerktejer til brug ved OPP-
licitering 1 kommunerne og baseres  projekter. De udpegede pilotpro-

- pd bade vejledninger, analyser og jekter har dog kun 1 mindre grad

S konkrete udliciteringsverktojer. frembragt konkrete erfaringer med

= Denne viden er relativt veludbredt ~ OPP, og det er endnu ikke lykkedes

E  ikommunerne grundet den lange at producere en vejledning til hind-

&£ erfaring med udlicitering tering af moms- og skattesporgsma-

= let ved OPP-projekter
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Tvetydigheden i reguleringsformilet bestir deri, at reguleringen udover at
fremme brugen af OPP samtidig skal forhindre, at en kommune igangsat-
ter et projekt, som den under normale budgetprocedurer ikke ville kunne
finansiere. Der har blandt de statslige reguleringsaktorer varet gjort klare
forseg pd at lese deponeringsreglerne, som lenge gjorde OPP mindre at-
traktivt for kommunerne end traditionelle losningsmodeller, men pa skatte-
og momsomradet er OPP fortsat usikkert for kommunerne. Tidsaspektet er
her vasentligt at inddrage. Hvor regimet for udlicitering er veletableret, har
reguleringen af OPP varet i en opbygningsfase siden offentliggerelsen af
regeringens handlingsplan for OPP i 2004. Selvom centrale statslige aktorer
reagerede langsomt, er deponeringsspergsmailet nu blevet lost, si OPP reelt
sidestilles med traditionelle anlegslosninger.

Tilbage stir skatte- og momsomridet, som de statslige myndigheder ikke
har iverksat konkrete tiltag til at lose, og som fortsat er kilde til usikkerhed
for kommunerne og de private aktorer i OPP-markedet. Det er her centralt at
bemearke, at skatte- og momsreguleringen bunder i lovgivning og retsprak-
sis, som ikke henvender sig specifikt mod OPP, men snarere er rettet mod
reguleringen af mere almene ejerskabsforhold ved selskabsdannelser, under
hvilke OPP falder. Tvetydigheden i OPP-reguleringen kan dermed delvist
ses som uintenderede konsekvenser af eksisterende regulering. Dette forhold
@ndrer dog ikke ved, at regimet for OPP — seks ar efter handlingsplanen for
OPP og mere end ti dr efter, at OPP for forste gang blev introduceret i Dan-
mark af Finansministeriet (Finansministeriet, 1999) — fortsat kun delvist un-
derstotter anvendelsen af OPP i den kommunale opgavelosning. Dette for-
hold ma tolkes sidan, at de statslige reguleringsaktorer fortsat ikke endeligt
har besluttet sig for, i hvilket omfang en mere omfattende anvendelse af OPP
i den kommunale opgavelosning enskes. En decideret OPP-lov, som laser
skatte- og momsproblematikken og samler de ovrige regelsat, ville alt andet
lige vere oplagt, hvis man for alvor enskede OPP udbredt.

Analysen tegnede endvidere et billede af et dynamisk reguleringsregime
omkring udlicitering. Inden for rammerne af nogle overordnede principper
og strukturer omkring det kommunale selvstyre afproves en rekke forskel-
lige reguleringsinstrumenter til at fremme inddragelsen af private akterer i
den kommunale opgavelosning. Vedtagelsen og den efterfolgende afskaffelse
af lovgivningen om privates udfordringsret, aftalen om konkurrenceudsat-
telse sivel som obligatoriske udbudspolitikker og -planer indikerer en dyna-
mik i og lebende justeringer af udliciteringsregimet (for lignende betragtnin-
ger se Greve, 2008).

Kigger vi pa de tre reguleringsinstrumenter og deres indbyrdes anven-
delse i reguleringen af henholdsvis udlicitering og OPP, sa ser vi, at der
med lovgivningen om udbudsplaner og udbudspolitikker fra 2002 indfertes
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et vaesentlig regelstyret krav. Kommunerne tvinges til at rette opmerk-
somhed mod udlicitering, hvilket i nogen grad kan ses som et indhug i den
decentrale metodefrihed. Der stilles dog ikke formelle krav om gennem-
forslen af et bestemt antal eller omfang af udliciteringer, hvorfor tiltaget
ma3 siges at ligge inden for selvstyrets rammer. Lignende regler eksisterer
ikke i reguleringen af OPP pa det kommunale omride,’ og faktum er, at
kun 14 kommuner har gennemfort OPP-vurderinger af relevante projekter
(se projektdatabase pd www.ebst.dk). Bide OPP og udliciteringsomridet er
preget af statslig tilbageholdenhed i forhold til indferelse af lovgivning,
og de navnte eksempler pd brug af lovgivning pi udliciteringsomradet er
derfor snarere undtagelsen, der bekrzfter reglen om kommunernes meto-
defrihed i valg af leveranderer.

Sammenligningen af den incitamentsbaserede regulering af udlicitering
og OPP har vist, at denne reguleringsform er drevet af den samme overord-
nede logik: at incitamenterne til samarbejde med private aktorer skal vare
tunderet i de besparelser, som en konkret aftale kan generere. Pa trods af
dette anvendes incitamenter i reguleringen af OPP. Hvad angar OPP, bestar
incitamenterne i forskellige statslige puljer, hvorfra kommunerne kan f3 til-
skud til omkostninger i analyse- og opstartsfasen af et OPP-projekt. Denne
type incitamenter skal nedbringe transaktionsomkostningerne ved gennem-
torelse af OPP-projekter, men har indtil videre haft begraenset effekt. Projek-
terne stottes ikke direkte med penge, og de skal fortsat finansieres fuldt ud af
den enkelte kommune.

For udlicitering gelder rammeaftalen mellem KL og regeringen om oget
konkurrenceudsattelse i kommunerne frem til 2010 for kommunerne under
ét og har umiddelbart en svag effekt pa den enkelte kommune. I stedet er in-
citamenterne indlejret i aftalesystemets forhandlingsspil, hvor en imedekom-
melse af rammeaftalen i nogen grad mé forventes at styrke kommunernes
generelle forhandlingsposition. Rammeaftalen kan tolkes som en variant af
tvungen selvregulering (Baldwin og Cave, 1999: 39), idet kommunerne selv
stdr som medafsender af reguleringen, men langt hen ad vejen har veret pres-
set til det af en regering, som officielt er fortaler for eget brug af udlicitering
og markedsgorelse i den offentlige opgavelosning.

OPP er ikke pad samme méde inddraget i de arlige skonomiforhandlinger
mellem KL og regeringen.” Det er vanskeligt at lave forpligtende aftaler om
brugen af OPP, nir modellen er si afthengig af de konkrete projekter, de
rigtige samarbejdspartner mv., og nar der endvidere er si stor usikkerhed om
fordele og ulemper pd grund af de begrensede erfaringer bide nationalt og
internationalt. Sammenfattende er der forskelle i brugen af incitamenter for
OPP og udlicitering, men forskellene kan i hej grad knyttes til forskellige
udviklingsstadier i regimerne. Hvor udlicitering lenge har varet anvendt i
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den kommunale opgavelosning, si foretages der fortsat reguleringsmassige
forseg pé at nedbringe transaktionsomkostningerne og derved puste liv i et
OPP-marked i Danmark. Der er dog tale om begransede incitamenter for
kommunerne, hvilket knytter sig til det overordnede reguleringsformal, som
tilsiger, at det barende incitament ved brug af modellen skal vare effektivise-
ringer opndet gennem de konkrete projekter.

Bade for OPP og udlicitering stilles en stor m@ngde statslig information
og vejledning til ridighed. Dette skal begrense kommunernes egen-om-
kostninger i forbindelse med OPP- eller udliciteringsprojekter. Den infor-
mationsbaserede regulering fremmer udlicitering i kommunerne ved bide
at indeholde viden om og konkrete varktojer til udliciteringsprocessen. Den
statsligt producerede information om udlicitering skal ses i lyset af en man-
gedrig proces, hvor konkrete udliciteringer har spillet ssammen med den til
enhver tid tilgengelige information og derigennem udviklet vidensniveauet
i kommunerne. I forhold til OPP er den statslige regulering ogsa fokuseret
pa at skabe bide viden og konkrete verktojer, men det er ikke lykkedes at
producere mange konkrete erfaringer med gennemforslen af danske OPP-
projekter. En vasentlig lighed mellem regimernes regulering via information
er, at dette reguleringsinstrument har veret det mest anvendte i forhold til
at fremme brugen af OPP sével som udlicitering i den kommunale opga-
velosning. Men for OPP ser vi, at information ikke i sig selv er nok til at
skabe et OPP-marked, nir den overordnede tilgang til OPP er praget af en
grundleggende splittelse mellem forskellige reguleringsformal, og nir den
regelbaserede regulering fortsat kun delvist understotter brugen af OPP i
kommunerne.

Nir der tales reguleringsreform, sd udger reguleringsinstrumenterne der-
for ikke kun supplerende, men ogsi gensidigt afthengige strategier. I regule-
ringen af kommunernes brug af udlicitering og OPP bliver reguleringsreform
til i et samspil mellem de eksisterende institutionelle rammer omkring den
kommunale opgavevaretagelse og nye tiltag hovedsageligt fra regeringens
side og med Kommunernes Landsforening (KL) som aktiv forhandlingspart-
ner péd vegne af kommunerne. Regulering gentenkes, og ny regulering kom-
mer til, men det overordnede tema for reguleringsreform i den kommunale
opgavelosning ser relativt entydigt ud til at vere reguleret konkurrenceud-
settelse som supplement til in house-losninger. Udlicitering indtager fortsat
en helt central rolle i dette billede, hvorimod det er langt mere tvetydigt,
hvilken rolle OPP spiller og vil spille i fremtiden. Det skyldes ganske enkelt,
at reguleringsreform for OPP er resultatet af et tvetydigt reguleringsformal
og en delvist ukoordineret anvendelse af reguleringsinstrumenterne.

Forklaringen pé disse forskelle i reguleringsrammerne ser ud til at vere,
at der i regeringen og blandt centrale ministerier med Finansministeriet i
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spidsen findes en udtalt bekymring over de langsigtede konsekvenser for ud-
giftsstyring og budgetlegning ved indgéelse af de lange OPP-aftaler i kom-
munerne. Budgethensyn og muligheden for lebende kontrol med kommune-
okonomien vejer uden tvivl tungt i den statslige reguleringsoptik. En anden
forklaring er, at erfaringerne med OPP i Danmark fortsat er yderst sparsom-
me, og evalueringerne fra udlandet har tilmed vist, at OPP ikke nedvendigvis
medforer de forventede fordele og besparelser (Hodge og Greve 2007; 2009).
OPP er derved en langt mere usikker losning end udlicitering, som igennem
mange dr har veret en velafprovet model i kommunerne. Den korte tidshori-
sont i udliciteringsaftaler er i et statsligt budgetstyringsperspektiv langt mere
attraktivt, fordi det giver mulighed for lebende regulering af den kommunale
okonomi. Endelig vil vi pege pd, at OPP stadig er et relativt nyt begreb i
Danmark, og at reguleringsregimet fortsat er under opbygning. Der vil i en
opstartsfase naturligt ske en afprevning af forskellige modeller og instru-
menter, hvilket forlebet om deponeringsreglerne er et eksempel pi. Selvom
det tog sin tid, s kom reglerne endelig pa plads i 2008. Andre regulerings-
omréder sdsom skat og moms er fortsat delvist uafklarede, og der er pa dette
omrade et tydeligt behov for klarere og mere enkle regler for OPP-projekter.
Udlicitering er ikke genstand for samme problemstillinger omkring privat
ejerskab og skat og moms, fordi ejerskabet forbliver offentligt.

Konkluderende bemerkninger
Med afsa@t i den hastigt voksende reguleringslitteratur har vi i denne artikel
sammenlignet reguleringsregimerne omkring brug af OPP og udlicitering
i de danske kommuner. Analysen har vist, at hovedformilet med begge re-
guleringsregimer er at fremme privat inddragelse i den kommunale opga-
velosning. Men hvor dette formal virker relativt entydigt for udliciterings-
reguleringen, si er reguleringsformalet bag OPP mere tvetydigt. Ud over
at fremme konkurrence gennem partnerskaber skal reguleringsregimet ogsa
sikre, at OPP-modellen ikke bliver brugt som et skattemassigt smuthul eller
som en alternativ finansieringskilde i kommunerne. Det giver et skisma, hvor
reguleringsmyndighederne med den ene hind forseger at fremme brugen af
OPP i kommunerne og med den anden hind holder igen. Deponeringsreg-
lerne er efter lang tid blevet lost, mens moms- og skattespergsmilet fortsat
henstédr ulest seks ar efter regeringens handlingsplan for OPP og mere end ti
ar efter, at Finansministeriet introducerede OPP i Danmark. Det mi tolkes
som et tegn pd, at de ledende ministerier fortsat ikke endeligt har besluttet sig
for, hvilket ben man skal st pd i forhold til OPP, og det bliver hovedforkla-
ringen péd de observerede forskelle mellem de to reguleringsregimer.

Den danske tradition for kommunalt selvstyre giver kommunerne en hoj
grad af metodefrihed i opgavelesningen. Reguleringsreform udspiller sig
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derfor inden for dette bredere st af institutionelle rammer omkring den
kommunale opgavelosning, hvor de drlige kommuneaftaler i Finansministe-
riet ofte er der, hvor aftaler om udlicitering og OPP indgas. Selvom OPP
er den i dansk forvaltningssammenhang nye model, si har analysen vist, at
reguleringsreform for udlicitering pd mange mader er mere udtalt end for
OPP-modellen, som reguleres via et omfattende szt af kommunale linereg-
ler samt moms- og skattereglerne. Ingen af de to modeller er genstand for
afregulering, som ofte forbindes med privatiseringsbelgen i Storbritannien
og USA i 1970erne og 1980erne. Der er for udlicitering tale om en lebende
gentenkning af reguleringsregimet (re-regulering), mens der for OPP er tale
om et nyt regime under opbygning, og som delvist baseres pa eksisterende
lovgivning og delvist pd nye tiltag sisom tilskudspuljer, lanedispensationer,
@ndring af deponeringsreglerne, rammekontrakter mv. Reguleringsmaessigt
er OPP-modellen si omfattende og komplekst reguleret, at der for kommu-
nerne ligefrem kan tales om mer-regulering som en sarlig afart af re-regu-
lering. Altsa ikke blot en gentenkning af den eksisterende regulering, men
flere og mere omfattende regler for brug at OPP sammenlignet med udlicite-
ring og traditionelle in house-losninger.

I litteraturgennemgangen fremhavede vi en rekke studier af anvendelse
og effekt af udlicitering. Lignende studier er ikke lavet for OPP, hvilket for-
mentlig mé tilskrives OPP-modellens begrensede udbredelse. Nir brugen
af OPP stiger, og mere solide data foreligger, sd er der behov for at analysere
OPP-modellens anvendelse sivel som effekt. Endvidere vil der vare materiale
til flere studier af, hvordan OPP og udlicitering relaterer sig til andre offent-
lig-private samarbejdsformer sisom offentlig-private selskaber, servicepart-
nerskaber, sale and lease back-modellen, offentlig-privat samspil (OPS) mv. Re-
guleringsreform i den kommunale opgavelosning udspilles i stigende grad i
dette krydsfelt mellem offentligt og privat, og her ser vi en stor og sp&ndende
udfordring for den fremtidigeforvaltningsforskning.

Noter

1. Tak til de to anonyme reviewere for omfattende og konstruktive kommentarer
til artiklens forste udkast. Ogsa en stor tak til Kurt Lopdrup for kommentarer
til manuskriptet. Ansvaret for eventuelle fejl og mangler er naturligvis alene
vores.

2. For en nermere gennemgang af den skonomiske tilgang til reguleringsteori, se
Peltzman (1998).

3. Begrundelser for og redskaber til intervention pa markedet er udviklet inden for
den sékaldte public interest theory, se fx Baldwin et al. (1998: 9-10). For en udferlig
oversigt over markedsfejl se Baldwin og Cave (1999: 17).
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4. Aftalen var oprindeligt pa 25 pct., men som folge af opgaveflytninger efter kom-
munalreformen og en yderlige revision af opgerelsen af kommunernes udliciter-
ingsniveau er denne malsztning blevet opjusteret til 26,5 pct. (Finansministeriet,
2009: 29).

5. Formuleringen er lint fra tidligere afdelingschef i Finansministeriet Jorgen Lotz
(2007).

6. Pi det statslige omride er der derimod indfert en obligatorisk OPP-vurdering
ved storre bygge- og anlegsprojekter.

7. Dette er dog med undtagelse af den drlige linedispensationspulje pa 100 mio. kr.,
som efterhinden er fast element i Kommuneaftalerne.
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Anmeldelser

1) Martin B. Carstensen, Flemming Svith & Per Mouritsen (red.), DR og T1V2
— i folkets tjeneste?, Aarhus: Ajour, 2007, 246 s., kr. 260; 2) Hans-Henrik Holm,
Flemming Svith & Kate Kartveit (red.), Nir nybeder bliver til — pi DR og TV2,
Aarhus: Ajour, 2008, 242 s., kr. 279; 3) Oluf Jorgensen, Helle Nissen Kruuse,
Annegrete Skovbjerg & Henriette Vignal-Schjeth (red.), Styring eller fribed?
Regulering, etik og kontrol, Aarhus: Ajour, 2008, 315 s., kr. 270.

At anmelde antologier er svert. Hvad skal der fokuseres pa? De enkelte bi-
drag, deres raekkefolge, progression og/eller den udstrakning i hvilken de
taler til og med hinanden? Eller er det de bagvedliggende projekter, der skal
evalueres? Sddanne sporgsmal bliver bestemt ikke lettere, nar det som her
drejer sig om hele tre antologier, der tilsammen bestir af 29 bidrag span-
dende fra godt 6 sider til 59 sider!

En sidan forskel i omfang peger pd, at bidragene til disse antologier ud-
springer af forskellige fagligheder og dermed skrivetraditioner: journalistik,
statskundskab, jura og medievidenskab. Givet denne forskellighed er det ikke
malet med nervaerende anmeldelse, at méle de enkelte bidrag i forhold til
disse specifikke videnstraditioner men snarere at vurdere, hvorledes artik-
lerne, hver for sig og tilsammen, bidrager til en forstielse af de overordnede
sporgsmil og delsporgsmal, der opstilles i de forskningsprojekter, der ligger
til grund for udgivelserne. Og lad det vere sagt med det samme: her kunne
man have veret hjulpet bedre pa vej. Som udgivelserne foreligger, pahviler
det i udstrakt grad leseren selv at danne sig et samlet billede. Om dette lyk-
kes, vender jeg tilbage til.

Den samlende baggrund for tre bind er de 5 millioner kroner, der i 2005
blev afsat ved en aftale indgiet imellem regeringen og Dansk Folkeparti til
forskning i public service programvirksomhed. Det var det daverende Ra-
dio- og T'V-navn, der i samarbejde med Det Strategiske Forskningsrad i Vi-
denskabsministeriet, fordelte disse midler til en r&kke forskningsprojekter.
Blandt disse var ‘Dansk public service pé journalistikkens betingelser: Ud-
vikling, dilemmaer, visioner’, der ligger til grund for de to ferste bind, og
projektet ‘Klageadgang for seere og lyttere over programvirksomheden’, der
afrapporteres i det tredje bind. Dette sidste projekt var en separat delbevilling
under der forste, men med egne sporgsmil og egen ledelse af Oluf Jorgensen
fra Dansk Medie- og Journalisthejskole (som den hedder efter fusionen med
den grafiske hojskole sidste ar). I dette bind afdekkes og diskuteres de lovgiv-
ningsmassige aspekter af styringen af — og til dels produktionen af — public
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service programudbuddet. P3 trods af, at der er overlap i tematikker vil den
resterende del af denne anmeldelse imidlertid fokusere pa de to bind, der har
et fzlles afset og mal.

Projektet om public service pa journalistikkens betingelser var forankret
pé Center for Journalistiske Universitetsuddannelser ved Aarhus Universitet.
Centret er et samarbejde imellem Dansk Medie- og Journalisthejskole, det
Samfundsvidenskabelige og det Humanistiske Fakultet ved Aarhus Universi-
tet. Davarende centerleder Per Mouritsen fra Institut for Statskundskab ved
Aarhus Universitet var koordinator pé forskningsprojektet.

Deltagerne i projektet er siledes fordelt imellem de tre interessenter i cen-
tret pd Aarhus Universitet. Hvis man skal demme efter bidragene i antolo-
gierne kom langt de fleste deltagere dog fra Dansk Medie- og Journalist-
hejskole, hvilket synes fornuftigt idet netop ‘journalistikkens betingelser’ er
fremhavet i projektets titel. Denne sammensa®tning af fagligheder gor dog,
idet Aarhus Universitet og Dansk Medie- og Journalisthejskole er institu-
tioner med meget forskellige traditioner i forhold til vidensproduktion, at de
ovenfor nzvnte overvejelser om evalueringens premisser kompliceres yderli-
gere. Det vil jeg komme nzrmere ind pi efter et kort overblik over indholdet
af de to bind samt nogle dyk ned i udvalgte artikler og argumenter.

Bindene DR og TV?2 — i folkets tjeneste? og Nir nybeder bliver til — pi DR og
TV2 beskaftiger sig overordnet set med de bredere konceptuelle rammer og
den historiske kontekst for public service i Danmark og med elementer af de
nuverende produktionspraksisser pdA DR og TV2. Denne opdeling er dog
ikke fulgt helt slavisk og der forekommer samtidig en rekke temaer, perspek-
tiver og ikke mindst konkrete definitioner (af fx public service), der gir pa
tveers af denne inddeling samt pa tvars af artiklerne i de enkelte bind. Dette
skaber en del redundans.

Det forste af de to bind har som formal at udstikke linjerne for projek-
tet samt udgivelserne, og det fremfores i indledningen, at det overordnede
sporgsmil er at undersege ‘hvorvidt de to lovregulerede kanaler, DR og
TV2, rent faktisk lever op til public service-kravene pd nyheds- og aktuali-
tetsomrddet’ (10). Da disse kanaler er forpligtet af konkrete kontrakter, hvor
disse krav specificeres, virker det umiddelbart markeligt, at dette sporgsmal
kraver sit eget forskningsprojekt. Milet er imidlertid ogsa bredere, nemlig at
afdekke nogle af de betingelser og forudsztninger, der er afgorende for om
der kan leves op til mélene. Dette krever en udvidet og operativ forstéelse af
selve begrebet, og det overordnede sporgsmail vanskeliggares derfor af, at ‘det
er uklart hvad public service egentlig er’ og af, at begrebet i ‘en hel grundlaeg-
gende forstand [er] et bevaegeligt, uprecist og politisk mil’ og, at de mader
det konkretiseres pd ma ses pa baggrund af ‘mediestrukturelle omstendigheder’
og ‘samfundsstrukturelle udviklinger’ (kursiv i original) (10).
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Projektet har derfor som overordnet mail at se nzrmere pi en rekke kon-
krete, og ikke mindst, mulige, konkretiseringer, og det forste bidrag — Per
Mouritsens ‘Fem opfattelser af fjernsyn og radio i kampen om ,folkets tje-
neste”’ — ser siledes pd betydningerne af public service begrebet i den ‘dan-
ske mediedebat fra begyndelsen af 1990’erne’ (25). Mouritsen peger i denne
‘begrebshistorisk[e] kortlegning’ (26) pi fem overordnede betydninger og/
eller temaer, der er udkrystalliseret pa baggrund af en rzkke avisartikler i
samspil med eksisterende ‘overordnede fremstillinger’ (25). Selvom der ikke
er vasentlig nyt her, er vardien af bidraget at forankre (nogle af ) begre-
bets betydninger i en konkret historisk og politisk kontekst, samt at illustrere
nogle af de vigtige interesser, der er pa spil i og omkring begrebet. Det kon-
kluderes, at det ‘bade [er] muligt og nedvendigt at skille forskellige forsti-
elser ad og diskutere deres forudsztninger og perspektiver’ (47). En sadan
tilgang felges op af bindets afsluttende bidrag af Jorn Loftager (ligeledes fra
statskundskab), der sztter public service i relation til forskellige opfattelser
af demokrati (henholdsvis markeds-, fzllesskabs- og borgerdemokrati). Det
konkluderes, at det det ikke stir til diskussion at public service ‘har det som
en central opgave at understotte demokratiet’ og at det ‘faktisk gor en forskel,
hvilken forestilling om demokrati, der legges til grund’ (243). Rent redakti-
onsmassigt kan det undre, at dette bidrag ikke er lagt ssmmen med Mourit-
sens i starten af bindet, da begge disse bidrag afsztter vigtige og relevante
pejlemerker for de andre diskussioner.

De fleste af de ovrige bidrag i det forste bind fokuserer primart pa poli-
tisk styring og maling. Der peges her blandt andet p4, at politikerne i public
service kontrakterne har fiet ‘et sterkt styringsinstrument’ (Bang, s. 220), og
Frands Mortensen giver en reekke interessante og foruroligende eksempler pd
hvorledes de mal, der ligger i dette instrument kommer i modstrid med dele
af EUs lovgivning om statsstatte. Undtagelser fra dette fokus pa styring og
maling er bidragene fra Hans-Henrik Holm og Flemming Svith, der begge
kommer fra Dansk Medie- og Journalisthejskole, og som derfor s@tter mere
konkret fokus pé hvorledes public service forvaltes journalistisk. Som sidan
foregriber de det overordnede indhold af det andet bind, hvor begge disse
forfattere ogsé bidrager.

Holms bidrag omhandler nogle af relationerne imellem public service kra-
vene og nyheds- og vesentlighedskriterierne. Det fremhzaves her, at krav, der
knytter an til ‘demokratisk handlingskompetence’ (69) er svert omsettelige
til journalistisk praksis og, ikke mindst, vurdering. Set ud fra det perspektiv
handler dette bidrag ogsi om méling, og der peges pd, at problemet med at
konkretisere dette krav kan have varet medvirkende til den underpriorite-
ring, som det tilsyneladende har veret underlagt. Holm argumenterer si-
ledes for, med afszt i nogle eksempler fra BBC, ‘at redefinere public service
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over mod engagement, handlekraft og deltagelse blandt seere og lyttere’ (85).
Hvordan dette konkret skal udmentes i et mere og mere differentieret medie-
markedet er dog mindre tydeligt.

Svith tager fat i nogle af de samme problematikker, idet han fokuserer pa
hvorledes abstrakte forpligtigelser ‘bliver konkretiseret og udlagt’ af nyheds-
redaktionerne. Det fremhaves, at mens public service er ‘politisk bestemte
krav’ (96) er journalistikken ‘primart udviklet i private medievirksomheder
underlagt markedets krav’ (96) men ogsi, at ‘[p]ublic service-opfattelsen og
journalistikken har udviklet sig i gensidig afhengighed’ (96). Dette kunne
have varet spendende at f3 uddybet. Sviths formal er dog snarere at pointere,
at monopolbruddet har medfert konkurrerende konkretiseringer af public
service, og at dette bdde indeholder et demokratisk potentiale og en trus-
sel: et potentiale fordi det at ‘nyhedsudsendelserne retter sig imod forskellige
malgrupper’ gor at ‘public service-journalistikkerne i sig selv aldrig har veret
mere alsidige’ (107); og en trussel, fordi en ‘oget seerstyring og seermaksime-
ring ... ikke nedvendigvis [fremmer] nyhedsformidling af samfundsvasentli-
ge emner’ (107). En egentlig afvejning af disse tendenser foretages imidlertid
kun indirekte gennem et kritisk blik pd USA og derigennem peges der pé
muligheden for en storre differentiering mellem typer af journalistik pa et
marked, hvor der er public service aktorer.

Denne problemstilling tager Svith mere konkret fat pd i sit bidrag i det andet
bind, hvor han fokuserer pa nogle af forskellene imellem to meget anvendte
fremstillingsformer i tv-nyheder, nemlig cases og stand-up. Disse ses, maske
noget reduktionistisk, som et skisma mellem billedmassige hensyn (videokrati)
og konkret indhold. Det overordnede argument i analysen peger pi en for-
skydning hen imod stand-up, der her ses som forklarende, og Svith indferer
derfor et nyt nyhedskriterium, nemlig det ‘kaos-reducerende’. Der er her rigtig
mange gode begreber, argumenter og iagttagelser om end nogle af modstillin-
gerne kan synes noget forenklede. Det er fx tilfzldet i modstillingen imellem
journalistiske og mediemessige hensyn. Det virker her som om journalistik-
ken er et ahistorisk og ‘a-medialt’ veerdisat, hvilket jo langt fra er tilfzldet. Pa-
rallelt med mange litterater, der helst ikke ser bogen som et medie men snarere
som et transparent udtryk, er der en tendens til, at journalister ser dagbladet
som journalistikkens ‘naturlige’ og transparente manifestation.

Kate Kartveits bidrag i dette andet bind falder indholdsmassigt godt i trid
med Sviths, idet Kartveit argumenter for, at de enkelte nyhedsindslag i en
udsendelse ikke skal ses i isolation men som et samlet ‘narrativt forleb’ (139).
Hun peger her pd, at nogle af de kompositionskrav, der stilles — den ‘rette’
blanding imellem information og fascination — kan resultere i fravalg af vig-
tige historier, men peger samtidig p4, at forskelligheden i kommunikations-
formerne ‘har potentiale til at nd mange forskellige modtagere’ (140).
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Jorgen Bang, der er en af de fi bidragsydere fra medievidenskab, anlegger
et flermedialt perspektiv, idet han fokuserer pi forholdet imellem ‘web-nyhe-
der og tv-nyheder’ (143). Artiklen bygger pa en rekke data, der omhandler
brugen af de to medier samt nogle indholdsanalyser, der har som formal, at
se pa integrationen mellem nyhederne i de to medier. En af pointerne er her,
at den indholdsmessige integration er mere udpraget end den brugsmessige.
Vicki Enemark Asmussen fokuserer i sit bidrag pé fravalgskriterier indenfor
radio-nyhedsproduktion. Dette er pa flere mader en god og relevant tilgang,
der forsager at beskrive fravalget ud fra faktiske produktionsbetingelser, og
fravalget deles her op i ‘indholdsmzssige’, ‘institutionelle’ og ‘tekniske’ be-
tingelser. Argumentet og konklusionen er her, at 'de traditionelle nyhedskri-
terier ikke er dekkende for at kunne forsté fravalgelsesprocessen’ (215). Om
man kunne have forventet det burde nok have varet diskuteret yderligere.

De sidste to bidrag i dette bind er Hans-Henrik Holm, Flemming Svith
og Kate Kartveits ‘Konklusion: public service journalistik som god journa-
listik?” og Kartveits appendiks om ‘Design, metoder og analyser’. Konklu-
sionen starter med at pege pd en rekke udfordringer, hvoraf en af dem er en
politisk udvikling hen imod, ‘at alle grupper fir deres eget holdningsmedium’
(219). Dette besvarliggor, men nedvendiggor, et fastholdt fokus pé public
service idealer. Dette h@nger til dels sammen med en storre ‘[m]ilgruppe
og konceptstyring’, der igennem indholdet, plan- og programlegningen for-
soger at servicere forskellige demografiske og kulturelle grupperinger. Det
centrale sporgsmail er derfor hvilke konsekvenser dette har for mulighederne
for at opfylde public service forpligtigelserne. En af konklusionerne er imid-
lertid, at dette ikke har den store indvirkning pd udvalget af nyheder og at
‘malgruppe specialiserede nyheder ikke behover at fore til del-offentligheder’
(225) og, at ‘vesentlighed og uathengighed stir som centrale elementer i den
bzrende [redaktionelle] kultur’ (230). Sidanne verdier er dog til stadighed
under pres, og der sniger sig afslutningsvist nogle formaninger ind om det
fremtidige medielandskabs store udfordringer med henblik pa at lave godt
arbejde, der gor en forskel’ (235). Det er svart at vare uenig i.

Kartveits korte appendiks sztter ord pa det samlede projekts problemfor-
mulering, metoder og analyse. Forst og fremmest skal det bemarkes, at det
ville have varet en stor fordel, hvis man havde valgt at placere dette afsnit i
starten af det forste bind, at man som leser gik i gang med en bedre forstéelse
af spergsmail, grundlag og fremgangsméder. Med hensyn til selve metodedis-
kussionen kunne man iszr have onsket en udfoldet tematisering af det for-
hold, at ‘[fJortolkningen af det indsamlede materiale ... er sket i overensstem-
melse med — ikke bare en forskningstradition — men med en journalistisk
tradition’ (239). Hvilke tradition(er) er der tale om her, hvad menes der mere
konkret med denne opdeling, og hvor kommer dette dobbelte blik til udtryk
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og med hvilke konsekvenser og resultater? Da dette netop er et projekt, der
spender over flere fagligheder, burde dette helt klart have varet uddybet.
Uden denne er man som leser overladt til selv at forsege at trekke tridene
imellem de forskellige perspektiver.

Uden en mere eksplicit teoretisk og metodisk ramme bliver flere af de en-
kelte bidrag ladt i stikken i den forstand at man som leser bliver usikker
pa, hvordan de skal leses. Et godt eksempel er antologiernes korteste bidrag
‘Her vi ser verden fra’ af Henrik Laier i, der pa godt 6 sider (s. 45-51, bind
IT) prasenterer forskelle pa henholdsvis DR og TV2 med hensyn til redak-
tionernes organisation uden diskussion af hvorfor spergsmalet er interessant
og hvordan materialet er indsamlet. Uden egentlige rammer og sporgsmal
forekommer de enkelte iagttagelser, hvor interessante de ellers er, lasrevne.
Nogle eksplicitte references til de ‘mediestrukturelle omstendigheder’ og ‘sam-
fundsstrukturelle udviklinger’, der fremhaves i starten af det forste bind kunne
eksempelvis have veret en stor hjzlp her.

Dette er et symptom pd, at antologierne ville have haft gavn af feerre men
mere integrerede bidrag, der ssmmen med nogle mere udfoldede overvejelser
om projektets metodiske afszt, videnskabelige rammer og sammenhangs-
kraft kunne have hejnet det samlede udbytte. Det ville i forlengelse deraf
have varet givtigt med en begrundelse for hvorfor der primart fokuseres pa
‘nyheds- og aktualitetsudsendelser’ (bind I, 10). At det abenbart ikke anses
for nedvendigt at argumentere for dette siger noget om de primzre faglighe-
der, der er repraesenteret i projektet. Set i forhold til hvordan public service
institutionerne og medielandskabet har udviklet sig kunne man imidlertid
godt have onsket sig en diskussion af hvordan public service forpligtigelserne
kan relateres til andre typer af programudbud.

Disse indsigelser til trods skal det ogsi fremhaves, at udgivelserne samlet
set en vardifuld samling af konkrete bud pa materiale, begreber og perspek-
tiver, der er centrale i den vedvarende diskussion af hvad public service er og/
eller bor veare i relation til nyheder og aktualitetsstof. Og som sidan under-
streger disse bind den meget vigtige pointe, at fremtidens nyhedslandskab
netop afhenger af at denne diskussion holdes i live.

Henrik Badker
Centerleder,
Center for Journalistiske Universitetsuddannelser ved Aarhus Universitet
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Craig Parsons, How To Map Political Arguments in Political Science, Oxford:
Oxford University Press, 2007, 198 s., $32,95.

Typologisering af den politiske videnskabs forskellige forskningsgrene har
udviklet sig til en mindre industri i industrien. Typologier fungerer bide som
introduktion, overblik og ikke mindst kanonisering af en eller flere litteratu-
rer. Der er ikke sa lidt pa spil: typologier tilbyder en autoritativ opdeling af
forskningen, hvilket kan have stor betydning for, hvordan vi opfatter de for-
skellige forskningsresultater. Narverende bog prasenterer en typologi over
forklaringer péd politiske handlinger. Malet er simpelt formuleret at #ndre
vores opfattelse af, hvordan vi tenker forholdet mellem den politiske viden-
skabs forskellige grene. Det er et ambitiost foretagende — ikke mindst pa sd
relativt £ sider — og det er ikke muligt at gore alle bogens diskussioner ret i
en anmeldelse. Fokus vil derfor vare pd den typologi Parsons opstiller og de
fire forklaringslogikker der folger heraf.

Det er ikke mélet med bogen at udsztte de forskellige traditioner for kri-
tik. Forfatteren praktiserer en pragmatisk pluralisme ved at understrege, at
de forskellige traditioner hver iser bidrager med vigtig viden til politisk vi-
denskab, og at det hverken er muligt eller onskeligt at pege pé en tradition
som den bedste. Milet er i stedet at identificere hvilken forklaringslogik der
udgoer basis for hver dellitteratur for dermed bedre at kunne sammenligne
og klargere hvilke logikker der anvendes i en analyse. Nir det sd er sagt,
findes der ingen typologi uden normativitet. Ved at identificere den szrlige
forklaringslogik, der gor sig geldende indenfor de forskellige dellitteratu-
rer, settes ogsd nogle grenser for, hvad hver forklaringslogik overhovedet
kan beskaftige sig med. Selvom Parsons understreger op til flere gange, at
han ikke demmer teoriernes meritter, men alene identificerer deres forkla-
ringslogikker, kan der ligge ganske meget normativitet gemt i pragmatisme.
Overordnet hindterer forfatteren dog denne udfordring pd udmeerket vis,
ikke mindst ved at understrege at dette er hans bud, og at han ikke forventer
det vil ende alle diskussioner — habet er derimod at fremtidens diskussioner
om litteraturens skillelinjer kan gores klarere.

Forfatteren valger en deduktiv snarere end induktiv opdeling af litteratu-
ren. Parsons opdeler siledes litteraturen pa baggrund af de forklaringslogik-
ker, de hver iser repraesenterer. Det gor han ud fra to overordnede skillelin-
jer, der begge fokuserer pa forklaring af politisk handling, og som tilsammen
skaber en firefeltstabel over forklaringslogikker. Den forste skillelinje er mel-
lem en generel og partikuler forklaringslogik. Den generelle forklaringslogik
sigter mod formulering af lovmassigheder — mennesker handler altid pa en
bestemt mader under bestemte forhold. Den partikulere forklaring starter
derimod fra tilfzldige udviklinger (contingency) og forklarer den videre ud-
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vikling ud fra akterers reaktion pd disse tilfeldigheder: ,,Such arguments are
‘particular’ in the sense that their account of one situation does not imply
that similar cases will turn out the same way“ (s. 32). En partikuler logik
beskaftiger sig siledes med spergsmailet om, hvordan menneskeskabte feno-
mener — f.eks. ideer eller institutioner — fungerer som selvstendige drsager,
der ikke kan reduceres til en underliggende struktur, der determinerer akto-
rernes handlinger.

Den anden skillelinje er mellem en positionslogik, der forklarer handling ud
fra hvordan en aktor er placeret i et eksogent (eller antaget eksogent) givet
landskab med en objektiv ramme for handlingerne, og en fortolkningslogik,
der hzvder at aktorer handler pa baggrund af deres fortolkning af, hvad der
er muligt og/eller enskeligt. Pa baggrund af disse to skillelinjer, udpeger Par-
sons hvad han opfatter som fire logisk distinkte forklaringslogikker: struk-
turelle, institutionelle, idemessige (‘ideational’) og psykologiske forklaringer
pa politisk handling.

Benzvnelsen af logikkerne er baseret pd, hvad Parsons mener er det pri-
mere forklarende element. Den strukturelle forklaringslogik dekker over
teorier, der forklarer handling som en individuel, rationel funktion af en po-
sition i en eksogent givet materiel ramme. Et klassisk eksempel pa denne for-
klaringslogik er Karl Marx’ teorikompleks, hvor akterer — simpelt formuleret
— handler pd baggrund af deres placering i en objektiv (skonomisk) struktur,
der er, eller behandles som, uathengig af menneskelig vilje. Aktorers hand-
linger kan séledes forklares med, hvordan de er placeret i en struktur — eller
ved at strukturen, og dermed rammen for menneskelig handling, @ndrer sig:
»1n a clean causal segment of structural explanation, people choose their ac-
tions as a direct function of what is taken to be a concrete, exogenously given
environment® (s. 52). Dette betyder ogsd at hverken idemassige elementer
eller psykologi har afgerende betydning for handlinger, fordi handlingerne
i sidste instans kan forklares med akterens placering i et objektivt givet ma-
terielt landskab.

Ved den institutionelle forklaringslogik er fokus pi institutioner, der er
intersubjektivt givet — dvs. ikke til subjektiv fortolkning — og hvor indflydel-
sen er uafhengig af andre eksogent givne faktorer (altsd struktur): ,Institu-
tional claims are those that explain action by pointing to someone’s position
in a man-made but intersubjectively present obstacle course” (s. 39). Dvs.
at opfindelsen af institutioner utilsigtet leder rationelle akterer i bestemte
retninger pd et senere tidspunkt (sti-afhengighed). Ifelge Parsons bestar den
fundamentale forskel mellem strukturel og institutionel forklaringslogik i
hvilke begrensninger man mener der er pd menneskelig handling: om de er
eksogent givet og uforanderlige eller menneskeskabte konventioner og regler.
Parsons argumenterer siledes for at ,the stronger the initial claims about
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structural indeterminancy or unpredictability, the wider the effects that in-
stitutionalist logic can claim® (s. 74).

Denne forstéelse af institutionalismen bryder op i den generelt accepte-
rede opdeling mellem rationel, historisk og sociologisk institutionalisme.
F. eks. placeres den sociologiske institutionalisme inden for den idemessige
forklaringslogik, fordi de forklarer handlinger med akterers opfattelser og
fortolkninger frem for med institutioner i Parsons forstdelse: ,,Claims in
which institutions affect action through actors’ beliefs or norms of legitimacy
should be called an ideational claim #bout institutions rather than a sociolo-
gical institutionalist claim® (s. 76). Tilfzldet er det samme i store dele af den
rationelle institutionalisme, som arbejder med institutioner som determine-
ret af eksogene faktorer. I dette perspektiv opretholdes institutioner si lenge
som de kan skabe ligevagt mellem aktorernes interesse. Men hvis institutio-
ner opstdr og bestar pi baggrund af akterernes interesser, har vi ikke brug for
institutioner til at forklare akterers handlingsmenstre. Skal man tale om en
rationel institutionel forklaringslogik forudsatter det usikkerhed, uforudsete
udviklinger og institutionel traghed. Forst her fir den institutionelle forkla-
ringslogik selvstendig forklaringskraft. Det betyder ikke, at sociologisk eller
rationel teori ikke bor bruge institutioner i deres forklaringer, men blot at det
ikke er en institutionel forklaringslogik, der leder deres teori.

Med idemassig forklaringslogik menes teorier som forklarer handling ,as
a result of people interpreting their world through certain ideational ele-
ments“ (s. 96), som kan vare diskurser, normer, normative eller kognitive
opfattelser, symboler, etc. Den idemessige forklaringslogik har det til felles
med institutionelle forklaringer, at udgangspunktet er det objektive miljos
tvetydighed, som aktorer soger at lose med hhv. ideer og institutioner. En
afgorende forskel er, at denne tvetydighed kun viser sig i starten af et insti-
tutionelt argument, hvorimod den bestér i den idemassige forklaringslogik.
Det er netop fordi akterers interesser og forstielse af verden er tvetydig, at
ideer far en reel forklaringskraft. Den idemassige forklaringslogik forudset-
ter ikke, at man forstdr aktorer som irrationelle, den forudsztter alene at man
opfatter aktarer som ‘a-rational’, dvs. ,that there is no clear rational course
of action in the absence of interpretative filters” (s. 98). Den idemassige for-
klaringslogik er partikuler, idet den bygger pa en hej grad af historicitet: ak-
torer befinder sig i en bestemt historisk kontekst, hvor de udvikler bestemte
fortolkningsapparater, der leder deres handlinger. Hermed adskiller logikken
sig fra den psykologiske forklaringsmodel, hvor generelle psykologiske pro-
cesser styrer aktorers handlinger.

Den psykologiske forklaringslogik trakker pa teorier om de mest grund-
leggende mentale processer, som adskiller sig fra den simple rationelle mo-
del, de strukturelle forklaringer anvender, ved i overvejende grad at arbejde
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med irrationelle aktorer. Den psykologiske forklaringslogik adskiller sig fra
den idemassige ved at bygge generelle kausalforklaringer. En psykologisk
forklaring af politisk handling bygger siledes pd det argument, at mennesker
handler pd en bestemt made, fordi de tolker deres verden ud fra grundleg-
gende psykologiske mekanismer. Disse handlingsmider er som regel irra-
tionelle indenfor den psykologiske forklaringslogik. Hvis den psykologiske
forklaringslogik anvendte en rationel aktor, ville den ikke bidrage med noget
rationelle strukturelle eller institutionelle forklaringer ikke kunne forklare.

Ifolge Parsons bestir den psykologiske forklaringsmodels storste svaghed
i, at dens forklaringsmekanisme er placeret langt tilbage i kausalkeden, hvil-
ket normalt gor det nedvendigt at stette en psykologisk analyse med insti-
tutionelle og strukturelle faktorer. P4 den anden side gor det psykologiske
forklaringer si meget desto mere fundamentale: ,If psychological theorizing
were as sucessful as it could be, it could provide the broad framework and
the most specific individual analysis, with other logics contributing middle-
range claims in between® (s. 136). Mange politisk psykologiske forklaringer
arbejder med interaktionen mellem fundamentale psykologiske mekanismer
og det miljo akteren befinder sig i, men Parsons understreger, at det der ka-
rakteriserer en psykologisk forklaring er, at de tilskriver fundamentale psy-
kologiske mekanismer en kausal effekt.

Det er ikke som sddan svert at kritisere Parsons bog. F.eks. kan man undre
sig over, at psykologlske og idemassige forklaringer fir deres egne katego-
rier, ndr man tager i betragtning hvor relativt lidt de fylder i i den politiske
videnskab i forhold til strukturelle og institutionelle forklaringer. Det kunne
tyde pa at der enten er noget i vejen med de deduktivt udledte kategorier, el-
ler at de er tolket pé en uheldig made, der giver uforholdsmassig meget plads
til den psykologiske og idemassige forklaringslogik. Man kan ogsé kritisere
kapitlet om psykologiske forklaringer for at vere betydeligt mindre analytisk
og mere refererende end kapitlerne om de tre andre forklaringslogikker. Man
far siledes en fornemmelse af at forfatteren er mindre velbevandret i den
psykologiske litteratur. Det er ogsd kritisabelt, at Parsons i sd hej grad fo-
kuserer den institutionelle forklaringslogik omkring ‘critical junctures’, nar
en af de mest aktuelle debatter indenfor institutionel teori er, hvordan man
kan udarbejde teorier om inkrementelle og lebende tilpasningsprocesser. Og
man vil med garanti nevne endnu flere svagheder i Parsons typologi. En s&
ambitiest typologi vil nedvendigvis vaere problematisk pa flere fronter. Det
er dog denne anmelders opfattelse, at bogens svagheder vil kunne give an-
ledning til spendende diskussioner frem for (alt for stor) forvirring. Svaghe-
derne skal siledes ikke skygge for bogens store styrke: det sterke argument
for at identificere hver litteraturs specifikke forklaringslogik, som s derefter
kan kombineres pa kreativ vis. Med dens pragmatiske, fordomsfrie og ikke

267



mindst stringente tilgang kan bogen vare inspirerende laesning for enhver
der soger at bygge pracise argumenter og teorier om politisk handling.

Martin B. Carstensen,
Center for Komparative Velferdsstudier
Aalborg Universitet

Lars Bo Kaspersen: Danmark i verden, Kebenhavn: Hans Reitzels Forlag,
2008, 264 s., kr. 298.

Det er paradoksalt, at en af de mest oplysende tilgange i forseg pi at under-
soge fremtidens muligheder bestar i at gi tilbage i historien. Den historiske
sociologi udger siledes et vesentligt bidrag til undersogelsen af det aktuelle
samfunds potentialer. Den underseger, hvor dybt eller overfladisk, tragt eller
svingende, uforanderligt eller foranderligt potentialerne sidder i samfundets
strukturer. Lars Bo Kaspersens bog Danmark i verden udger en sidan under-
sogelse af det aktuelle samfund forstiet i relation til dets fremtid og med et
tilbageblik, der strakker sig tilbage til Napoleonskrigene. Det var den gang
Danmark opstod som afleser for den helstat, der ogsa omfattede Norge. Man
kan sige, at bogen rekker fra 1815 til, ja maske 2050. Den gir kronologisk til
varks og alligevel er vores samtid og fremtid konstant nerverende. Det er
fornemt og viser netop, at historisk sociologi ikke blot er historiske detailstu-
dier klasket sammen med ahistoriske samfundsteorier.

Man kan selvfolgelig sporge, hvor langt tilbage bogen skulle rakke, og
jeg tror, at en rekke af bogens analyser, eksempelvis af forholdet mellem den
individualiserede borger og staten kunne vere belyst mere fyldigt ved at tage
udgangspunkt i 1750’erne. Ligeledes kunne nutidens reformfeber vare belyst
ud fra datidens sikaldte ,reorganiseringsfeber. Mere aktuelt kunne dansker-
nes post-protestantiske arbejdsetik vere diskuteret som ramme for aktuelle
reformer; lige som risiciene ved, at arbejdsiveren tabes gennem reformfebe-
rens tempoforhgjelse kunne nzvnes.

Udfoldelsen af den historiske sociologi er den ene af bogens tre intentio-
ner. En anden er at skabe debat. Man kan lese den som en debatbog, der
henvender sig til et bredt publikum af sével politisk interesserede som admi-
nistrative fagfolk, der forseger at fi overblik over, hvad der dog foregar. P
intet tidspunkt taber bogen blikket pa skoven for blot at kikke pé treerne.
Det er fint. Omvendt ma man s nok tilfeje, at historikere ogsé kan fa sat ikke
mindst det nationalhistoriske perspektiv i relief.

Bogens tredje intention er, som titlen antyder, at Danmark er i verden og
ikke er over for verden. Forestillinger om suveranitet, territorialitet, stats-
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rzson og nationalisme for ikke at sige de mange forseg Danmark har gen-
nemgdet for at overleve som politisk enhed, er alle sammen hentet fra ud-
landet. Bogen giver den nationalistiske statsforstielse et gevaldigt skud for
boven. NATO og EU og med til at redde Danmark som ,,overlevelsesenhed®.
Indledningsvist markerer Kaspersen ti konventionelle opfattelser om Dan-
mark og danske borgere, dansk demokrati og om globaliseringen som nyt
tenomen. Afslutningsvis sammenfattes analysen med en demonstration af
hvorledes alle ti opfattelser ikke holder. Ikke mindst er globaliseringen og
europziseringen péd ingen made ny.

Argumentet om den afgorende betydning, som udlandet har haft for Dan-
mark, kan imidlertid ogsa siges at std dobbelt sterkt, netop fordi bogen tager
afszt i det nationalstatslige drhundrede, 1800-tallet. Kaspersen kunnet have
spillet pa en lettere bane, men alligevel holder argumentet.

Fra en noget snavrere faglig synsvinkel kunne man have onsket sig en
opsamling af fagomradets litteratur og teorier. For den udenforstiende bliver
den slags let tort, og et appendiks kunne méske bedre tage form som en selv-
stendig artikel. Alligevel optrader en del faglige markeringer, ikke mindst i
forhold til det set-up bogen betjener sig af. Kaspersen anvender tre centrale
inspirationskilder, der alle er hedengangne tyskere, G.W.F. Hegel, Norbert
Elias, og Carl Schmitt. Den kombination kunne der komme veldig meget te-
oretisk diskussion ud af, men pointen er egentlig mere enkel. Fra Hegel hentes
pointen om, at indenrigsforhold ikke kan studeres uath@ngigt af udenrigsfor-
hold, og at staters suveranitet primart bestar i deres anerkendelsesrelation til
andre stater frem for blot i et internt forhold som folkesuveranitet. Fra Elias’
sociologiske analyse af historiske civilisationsprocesser hentes det dynamiske
i forandringerne om hvilke stater og hvilke faktorer, der optreder med figu-
rationerne omkring Danmark. Det drejer sig om eksempelvis handel, krig,
massemedier eller stater som Tyskland, Rusland, England. En stat ses her
som en ,overlevelsesenhed®, der fir en historisk foranderlig specificitet. Ikke
mindst gor de sidste kapitler meget ud af USAs rolle. USA muliggjorde, at
Danmark kunne spendere hoje velferdsudgifter frem for militere udgifter.
Bogen er skrevet for Obama og for USAs finansielle krise satte ind, men det
torhold ger bestemt ikke bogens kritiske perspektiv foraldet.

Med Carl Schmitt indferes en red trdd om, at overlevelseskampen forer til
undtagelsestilstande. Billeder af venner og af fjender forskyder sig. Bestemte
figurationer, statslige eliter eller korporative sammenkoblinger forseger at
overleve. Selv i fredstider spiller denne overlevelseskamp en afgerende rolle.
Den militere konkurrence afloses blot af en skonomisk konkurrence, men
kampen og dens retorik fortsatter. Resten af Schmitts politisk berygtede teo-
ridannelse tages ikke i anvendelse.

Argumentet forer os til to tankevaekkende iagttagelser: For det forste ud-
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viklede den danske demokratiske nationalstat et forhandlingsdemokrati, hvor
alle landets storre ,stender®, godsejere, landmend, husmand, kapitalister,
arbejdere og selvstzndige byborgere indkobledes i statslige projekter. Det
forhandlingsdemokrati er tilsyneladende brast sammen siden 2001 til fordel
for en kombination af en globaliseringsoverdreven konkurrencefokusering
og en ikke helt skudsikker , krig mod terror®.

For det andet nevner Kaspersen indledningsvist, at storre statslige pro-
jekter, herunder Irak- og Afghanistankrigene, udger led i statens overlevel-
seskamp (p.37). I bogens glimrende afsluttende kapitler, bliver det imidlertid
klart, at ikke mindst Irakkrigen gennemfortes pa et tvivlsomt grundlag, hvor
overlevelseskampen péd ingen mide er indlysende. Med Afghanistankrigen
synes Danmark at vere indfanget i NATOs musketered til USA, som heller
ikke indlysende kunne forlenges uden for det nordatlantiske omrade. Med
bogens to hundredérige perspektiv bliver det pa ingen made klart, at reform-
feberen sivel som bindingen til Bush’ militere projekter, er gunstige for det
overlevelsesprojekt, der udger statens essens.

Bogens styrke er, at dette overblik pd ingen méde tabes. Det er dog ikke
altid blot detaljer, der bliver genstand for store flotheder, for eksempel spor-
ges hvad europeisk integration er for en storrelse, mens forskellene mellem
toderale og funktionelle integrationsstrategier ikke benzvnes og diskuteres
(p. 134). Teoretisk kunne man sige, at analysen kunne trenge til et modspil
fra eksempelvis Kants eller Habermas’ side. For det er en gennemgéende fi-
gur, at suverznitetsafgivelse til internationale, europziske og globale arran-
gementer muligger suver@nitet. Suverznitet udger ikke en nulsum. Dette
komplekse relationelle spil optrader imidlertid langt mere forenklet hos spe-
cielt Hegel og Schmitt.

En anden styrke ved bogen er dens pedagogiske overblik, der netop er
nodvendigt, efterhinden som sansen for historiske detaljer tabes hos lesere,
der til gengzld bliver stadig bedre til at analysere. Bogen kan formentlig
indg3 i introducerende grundkurser, og i uddrag maske endda i mere avance-
rede gymnasieforleb. Den er let tilgaengelig i forhold til, hvor mange bolde
den faktisk formdr at holde i luften. Dens sprog er levende, stimulerende og
engageret.

Gorm Harste

Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet
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Abstracts

David Dreyer Lassen og Soren Serritzlew
The Danish Structural Reform and Internal Political
Efficacy

One of the classical questions in political science is how size is related to de-
mocracy. In this study we investigate the relationship between size of Danish
municipalities and internal political efficacy. We expect that size is negatively
related to efficacy, and that this effect is stronger for some groups of citizens.
In a study of the effects of municipal amalgamations, we find that municipal
size has a negative causal effect on internal political efficacy, especially for
older citizens.

Kurt Houlberg og Poul Skov Dahl
Competitive Tendering in Danish Municipalities

Competitive tendering has top priority on the Local Government Agenda
in Denmark and the national ambition is to increase competitive tendering.
The Structural Reform and the accompanying amalgamations of municipali-
ties in 2007 can be considered as being at a critical juncture, where the admi-
nistration policy path of the amalgamated municipalities has to be redefined.
Competitive tendering, however, is characterised by a high degree of path
dependency and the Structural Reform has not had a particular tender-incre-
asing effect in amalgamated municipalities. Measured by the official national
indicator of competitive tendering, the degree of tendering is atfected prima-
rily by traditions and the number of administrative professionals employed
by the municipality. Former research has shown that the level of expenditu-
res and the expenditure policy are mainly determined by factors related to
the economic and sociodemographic conditions of the municipality, while
ideology plays a minor role, if any. When it comes to policy for delivering the
services, the determinants are turned upside down. The degree of competi-
tive tendering is affected by the party affiliation of the local council members
—and not by the economic and sociodemographic conditions.
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Morten Balle Hansen
Privatization, democracy and power in Danish
municipalities

One of the key characteristics of ,,New Public Management (NPM) has since
the1980ies been to promote various forms of privatization in the public sector.
In Denmark, the development of standardized benchmarks measuring the
degree of privatization and contracting out in local government provides an
example. In recent years, the degree of privatization has increased in Danish
municipalities. This article examines whether and how this trend towards an
increased use of private providers in local problem-solving, has implications
for the influence of local political actors and the practice of local democracy.
The hypotheses being examined is that the introduction of privatization and
quasi-markets with competition between public and private providers may
have far reaching implications for the practice of local democracy as well as
the distribution of local political influence. The article examines the hypo-
theses theoretically as well as empirically. The study indicates empirical sup-
port for theoretical arguments concerning two significant relations between
privatization and political influence. First, increasing privatization tends to
be associated with declining influence of the traditional actors of local repre-
sentative democracy. Second, increasing privatization tends to be associated
with increasing centralization of the remaining local political power.

Niels Ejersbo og Carsten Greve
Management by Contract in Danish Municipalities

Contracting out and internal contracts build in many ways on a common
theoretical framework. However, when it comes to the distribution of con-
tracting out and internal contracting among Danish municipalities there are
large differences. Contracting out has been on top of the political agenda
for a many years, but has only had a limited impact on service delivery in
the municipalities. In contrast, internal contracting is a relatively new phen-
omenon in Danish municipalities and has in a few years become the perhaps
dominant steering mechanism. The theoretical framework and the use of
contracting out and internal contracting are discussed and it is shown how
the Danish government directly and indirectly tries to regulate the use of the
two management tools. In addition, the article looks at the consequences of
contracting out and internal contracting for the local democracy.
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Fens Fybn Lykke Sorensen og Klaus Levinsen
Associational Engagement in Small and Large
Communities

In the sociological literature and in the popular debate it has been a com-
mon assumption that people’s engagement in associational activities is
most prevalent in small communities, e.g. villages and small towns. This
paper presents an empirical test of this assumption, drawing on data from
the Danish Values Studies of 1990, 1999 and 2008. Our analysis shows
that there are only minor differences in association involvement among
citizens living in small communities and citizens living in larger towns
and cities. Our multivariate analysis, however, reveals a significantly hig-
her propensity to perform unpaid associational work among citizens in
small communities. Moreover, our analysis shows that association invol-
vement has been increasing in both small and large urban communities.
Hence, there is nothing to suggest that associational activity has decre-
ased over the examined 18-year period.

Lasse Ring Christensen og Ole Helby Petersen
Regulation of Contracting Out and Public-Private
Partnerships (PPP) in Danish Municipalities

The Danish tradition of a decentralized local government sector endows the
municipalities with a fundamental freedom of choice in the delivery of public
services, among them to include private sector partners. In recent years, how-
ever, this freedom of choice has been under growing pressure from the cen-
tral government. An example is a new legislation which requires that munici-
palities undertake strategic considerations about private sector involvement
in the delivery of services. Another is a binding agreement about increased
competition for municipal services. The article focuses on two methods of
organizing public-private collaboration: contracting out and public-private
partnerships (PPPs). Which similarities and differences can be observed in
the regulation of PPPs and contracting out in the Danish municipalities?
How can the differences be explained? Comparative analysis demonstrates
that whereas the regulation framework largely supports formation of con-
tracting out deals, the rationale guiding the regulation of PPPs is more am-
biguous. We point to the differences in contract length and the fear of losing
political flexibility in PPP as explanations for these differences.
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