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politica, 47. irg, nr. 4 2015, 495-502
Andrej Christian Lindholst og Ole Helby Petersen
Offentligt-privat samspil mellem
konkurrence og samarbejde

Introduktion til temanummeret

Der er inden for de seneste ti til 15 dr sket bade en udvidelse og en udvik-
ling af samspillet mellem den offentlige og den private sektor omkring den
offentlige opgavelesning i Danmark. Vi sztter med dette temanummer fokus
pa en rekke problemstillinger og tematikker relateret til udviklingen af sam-
arbejdsbaserede tilgange til inddragelse af den private sektor i den offentlige
sektors opgavelgsning. Med empirisk afsat i forskellige offentlige funktioner
og servicecomrader underspger temanummerets artikler sporgsmaél vedrerende
henholdsvis: 1) grenser og rammer for det offentligt-private samarbejde, 2)
udvikling af samarbejde og relationelle forhold nér det offentlige inddrager det
private i opgavelgsningen, 3) muligheder og udfordringer ved partnerskaber
mellem offentlige og private aktorer, og 4) betydningen af politiske, regule-
ringsmassige og institutionelle rammeforhold for samspillet mellem den of-
fentlige og den private sektor.

Udviklingen i det offentligt-private samspil

Den gradvise udvikling af det offentligt-private samspil gennem konkurrence-
udsattelse og markedsgerelse af offentligt finansierede ydelser er et af de mest
markante og vedvarende trek ved implementeringen af New Public Manage-
ment (NPM) inspirerede reformer i den offentlige sektor igennem de seneste
15-20 ar (Christensen og Laegreid, 2007; Greve, 2008). En central ledetrad i re-
formerne i Danmark savel som internationalt har varet, at den offentlige sektor
kunne (og skulle) gores mindre bureaukratisk og mere okonomisk effektiv ved
at efterligne og inddrage den private sektor i opgavelosningen (Hood, 1991;
Homburg, Pollitt og Thiel, 2007). I den danske reformpolitik og administra-
tive praksis har det ligeledes veret kendetegnende, at den dominerende forsta-
else af og tilgang til det offentligt-private samspil i 1990’erne og 2000’erne har
varet preget af NPM-tenkningen (Ejersbo og Greve, 2014).

Serligt har udliciteringsdebatten i en dansk sammenhang ofte tematise-
ret det offentligt-private samspil som et spergsmél om, hvorvidt det offentlige
eller det private kunne producere de offentlige serviceydelser “bedst og bil-
ligst” (Hjelmar, Petersen og Vrangbazk, 2013) — men ikke hvorvidt den pri-
vate sektor skulle involveres i de politiske beslutningsprocesser omkring, hvilke
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offentlige serviceydelser, der ber produceres. Det gradvist voksende fokus pa
samarbejdsbaserede tilgange fandtes ogsa i 2000’ernes politiske og administra-
tive forstaelse af det offentligt-private samspil, hvor termerne “partnerskab” og
“samarbejde” blev italesat som del af et konkurrencefremmende program til
lebende effektivisering af den offentlige sektor (Regeringen, 2002; Kommu-
nernes Landsforening, 2010).

Overordnet har NPM-tilgangen til det offentligt-private samspil bygget pa
et hierarkisk og transaktionelt orienteret styringsperspektiv (Osborne, 20006;
Stoker, 2006; Vincent-Jones, 2007). I dette styringsperspektiv var det offent-
lige tilskrevet det overordnede ansvar i forhold til finansiering, planlegning,
monitorering og regulering af de offentlige serviceydelser, mens kun ansvaret
for selve produktionen af serviceydelser i storre grad var overdraget til den pri-
vate sektor via udbud og udlicitering (Vrangbzk og Petersen, 2013).

I modsetning til det hierarkiske og transaktionelle styringsperspektivs do-
minans i NPM-tilgangen er der i de senere dr fremvokset et horisontalt og
relationelt orienteret styringsperspektiv, der fremhaver en rekke alternative
og samarbejdsorienterede tilgange til det offentligt-private samspil (Sullivan
og Skelcher, 2002; Stoker, 2006; Vincent-Jones, 2007; Osborne, 2010). Ifolge
Sullivan og Skelcher (2002) indebarer de samarbejdsorienterede tilgange, at
forskellige aktorer bade i og uden for det offentlige indgar i produktionen af
lesninger, hvor der er en fzlles interesse i at skabe positive effekter. De nye
samarbejdsorienterede tilgange vokser iser frem inden for tre grundleggen-
de styrings- og koordinationsmekanismer i den offentlige sektor (Sullivan og
Skelcher, 2002):

For det forste er de samarbejdsbaserede tilgange forbundet med fremkom-
sten af institutionaliserede former for partnerskaber eksempelvis i form af
offentligt-private partnerskaber (OPP) og offentligt-private innovationspart-
nerskaber (OPI), hvor der sker en innovation i organiseringen og ansvarsforde-
lingen mellem det offentlige og det private (Linder, 1999; Weihe et al., 2011).

For det andet ses de samarbejdsbaserede tilgange udviklet gennem imple-
mentering af en rekke mere horisontale tilgange til styring, samarbejde og op-
gavelgsning pa tvers af det offentlige og det private gennem netverk (Sorensen
og Torfing, 2011).

For det tredje sker der en gradvis udvikling og fornyelse af eksisterende 4on-
traktrelationer inden for offentlige opgaveomrader med lang tradition for ind-
dragelse af private leverandorer i opgavelosningen (Lindholst, 2008).

Fremvaksten af samarbejdsbaserede tilgange har endvidere fiet mange for-
valtningsforskere til at tale om samproduktion eller samarbejdsdrevet innovati-
on (Aagard, Serensen og Torfing, 2014), hvor idéer og losninger, som tidligere
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primert blev udviklet i regi af den offentlige sektor, i stigende grad udvikles i
krydsfeltet mellem offentligt og privat. Pa velfzrdsomrader sisom ldrepleje,
daginstitutioner og socialomradet leveres mange serviceydelser i dag i et sam-
spil mellem offentlige, private og frivillige aktorer. P4 en og samme tid bade
udfordrer og udvider udviklingen rammerne for den offentlige sektors virke og
afgrensning i forhold til det evrige samfund. Ligeledes ser vi et stigende antal
studier og analyser af nye institutionelle former for offentligt-privat samspil
(Hodge og Greve, 2007; Weihe et al., 2011; Brogaard og Petersen, 2014).

Samlet set er der siledes en stigende forskningsmessig opmearksomhed om-
kring samarbejdsbaserede tilgange som alternativ eller supplement til NPM-
paradigmets konkurrencebaserede tilgange til det offentligt-private samspil. I
forlengelse af den forskningsmassige opmarksomhed er der behov for at samle
op pa erfaringerne og prasentere dem for en dansk politologisk leserkreds,
hvilket er formélet med dette temanummer.

Offentligt-privat samspil som sirenesang eller fyrtarn for nye
muligheder?

I den ovenfor skitserede udvikling anes en gradvis udvikling, hvor hierarki-
ske styringsrelationer suppleres og/eller erstattes af nye horisontale styrings- og
samarbejdsrelationer pa tvers af det offentlige og private. Forskningsmassigt er
der flere forventninger til denne udvikling. En kritisk tilgang betegner udvik-
lingen i det offentligt-private samspil som et “sprogligt spil” eller en “trojansk
hest”, der gennem en reformulering af terminologien omkring privatiserings-
processer i det offentlige har til formél at fremme neoliberale og nykonservative
ideologiske interesser (Miraftab, 2004; Hodge og Greve, 2010). I denne for-
stand reprasenterer det offentligt-private samspil en lokkende sirenesang, som
ikke nedvendigvis vil indfri de indeholdte lofter om udvikling, effektivisering
og innovation.

Omvendt indeholder litteraturen ogsd en rekke forventninger til, hvordan
et styrket offentligt-privat samspil vil udvikle og forbedre den offentlige ser-
viceproduktion gennem et perspektiv, der rekker videre end NPM-tilgangens
mere snavre lofter om reduktion af omkostninger og forbedret produktivitet.
Entwistle og Martin (2005) har fremfert tre teser om gevinster ved skiftet fra
konkurrence til samarbejde mellem den offentlige og den private sektor. For
det forste er der en antagelse om, at samarbejdsbaserede tilgange baseret pa
tillid fremfor mistillid vil medfore ferre konflikter i det offentligt-private sam-
spil. For det andet forventes det, at en samarbejdsbaseret tilgang vil medfore,
at komplementaere kompetencer settes i spil, hvorved der udvikles idéer og
losninger, som parterne hver for sig ikke ville have veret i stand til at udvikle.
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For det tredje er der en antagelse om, at en samarbejdsbaseret tilgang vil med-
fore transformation og innovation af rammerne for og selve organiseringen af
produktionen af offentlige serviceydelser.

Yderligere er der en forventning til de samarbejdsbaserede tilgange om, at
der vil ske en storre involvering og uddelegering af ansvar til decentrale aktorer
i beslutningsprocesserne, hvorved anvendelsen af ressourcer og produktionen
af serviceydelser bliver mere fleksibel og malrettet (responsiv) i forhold til lo-
kale behov (Stoker, 2006; Vincent-Jones, 2007). Der ligger siledes en rakke
lofter i den samarbejdsbaserede tilgang om, at den offentlige serviceproduktion
kan udvikles og forbedres gennem et fokus pa tillid, kompetencer, transforma-
tion og uddelegering. I dette perspektiv pd det offentlige-privat samspil sker der
ikke kun innovation af serviceydelser og opgavelgsningen, men ogsa af selve
den offentlige sektors organisation og virkemade. De samarbejdsbaserede til-
gange skaber siledes bide nye muligheder og udfordringer for innovation i den
offentlige sektor, forstiet som indoptagelse og anvendelse af nye ideer, objekter
og praktikker i offentlige organisationer (Hansen og Jakobsen, 2013).

Den eventuelle host af gevinster ved samspillet mellem den offentlige og
den private sektor krever ogsd, at en rekke styrings- og ledelsesmassige ud-
fordringer adresseres. Agranoff (2005) har peget pé en rekke styrings- og le-
delsesmassige udfordringer i det, han betegner som den “samarbejdende stat/
forvaltning”. Centralt i udfordringerne star pa den ene side spergsmalet om,
hvordan de offentlige ansatte kan flytte sig selv ud af bureaukratiet og ind i
nye tvaersektorielle netvarksrelationer, og pd den anden side stir sporgsmalet
om, hvordan det netverksbaserede samarbejde med private aktorer kan indga
som en del af den offentlige styring. Agranoff (2005) peger i den forbindelse
pa nedvendigheden af at udvikle en rekke nye styringsmassige funktioner,
hvorved den offentlige sektor indtager en langt mere initierende rolle og inve-
sterer strategiske midler i etablering af tversektorielle samarbejder.

Forelobige evalueringer af samarbejdsbaserede tilgange til offentlig servi-
celevering peger pa bade positive og negative erfaringer. I en evaluering af of-
fentligt-private partnerskaber (OPP) omkring offentlig infrastruktur henviser
Hodge og Greve (2007) eksempelvis bade til studier, som fremhaver positive
resultater vedrerende pkonomi, gennemforelsestid og innovation, samt til stu-
dier, der fremhaver negative resultater vedrerende tab af styring, darlig hind-
tering af risici og manglende gkonomiske resultater. Andre studier af erfaringer
med OPP i Storbritannien, Spanien og Irland sével som OPI i en nordisk sam-
menhang tegner ligeledes et billede af blandede erfaringer (Weihe et al., 2011;
Petersen, 2013). Flere forskningsoversigter i Danmark og det gvrige Skandi-
navien har i de senere ar desuden peget pa et stort behov for mere dybdega-
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ende analyser af erfaringerne bide med klassisk udlicitering og nyere former
for offentligt-privat samspil (Eriksen et al., 2007; Hartman, 2011; Petersen og
Hjelmar, 2013).

Hertil kommer klassiske politologiske spargsmal relateret til, hvordan den
demokratiske og forvaltningsmassige ansvarlighed og legitimitet fastholdes
og eventuelt redefineres i en samarbejdende stat, nar ansvar for beslutninger,
design og implementering af politikken spredes blandt flere — bade offentlige
og private — aktorer organiseret i decentrale og tversektorielle netvark (Stoker,
2006; Gains og Stoker, 2009). Vincent-Jones (2007) diskuterer i den forbin-
delse ngdvendigheden af at udvikle en reekke nye relationelle, institutionelle og
organisatoriske styringsbetingelser, forend potentialet i de samarbejdsbaserede
tilgange kan indfries inden for en ansvarliggjort og legitim demokratisk og
forvaltningsmassig ramme.

Temanummerets artikler

Temanummerets fire artikler undersoger hver iszr og tilsammen en rekke te-
matikker i forhold til den skitserede udvikling i samspillet mellem den offentli-
ge og den private sektor. For det forste bergres samspillet pa bade mikroniveau
(konkrete samarbejder mellem offentlige og private aktorer) og makroniveau
(institutioner og bredere rammeforhold). For det andet belyses samspillet mel-
lem den offentlige og private sektor inden for forskellige policyomrader (det
tekniske omrade, den kommunale beskeftigelsesindsats, sundheds- og zldre-
omridet). For det tredje behandler artiklerne forskellige former for offentligt-
privat samspil (udlicitering, partnerskaber, offentligt-privatee partnerskaber,
offentligt-privatee innovationspartnerskaber).

I temanummerets forste artikel afdekkes markedsgerelsens udvikling in-
den for beskeftigelsesindsatsen i Danmark i perioden 2003 til 2014. I denne
periode afdekkes tre afgrensede faser, hvorigennem udbredelsen af traditio-
nelle og centralt regulerede konkurrencemekanismer i forste omgang har om-
struktureret organiseringen af beskaftigelsesindsatsen, men senere er blevet
rullet tilbage og aflest af decentralt tilpassede aftaler baseret pa samarbejde og
partnerskaber. Analysen giver endvidere et indblik i, hvor sveart det har veret
at etablere et velfungerende marked pé beskaftigelsesomradet og fa det til at
leve op til hensigterne. Artiklen bidrager siledes med en historisk-institutionel
analyse af udviklingen i det offentligt-private samspil inden for et specifike
politikomrade.

I temanummeret anden artikel undersoges det, hvordan “relationelle” di-
mensioner i samspil med “transaktionelle” dimensioner indgir som en central
del af kontraktstyringen inden for et af de traditionelle kommunale udbuds-
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omréader (drift af parker og grenne omrader). Studiet viser, at relationelle di-
mensioner i form af samarbejde, tillid og deling af viden i kontraktstyringen i
samspil med de mere konventionelle foruds®tninger er afgerende for et velfun-
gerende offentligt-privat samspil i individuelle kontraktforlgb. Artiklen satter
saledes sporgsmalstegn ved den transaktionelle tilgang som den administrative
og forstielsesmassige ramme for det offentligt-private samspil pa de klassi-
ske udbudsomrader. Desuden viser artiklen ngdvendigheden af at gentanke,
hvordan transaktionelle og relationelle dimensioner indgér pa forskellig vis i
forskellige typer offentligt-private kontraktrelationer.

I temanummerets tredje artikel teoretiseres og undersoges drivkrefter og
barrierer for vellykket gennemforelse af offentligt-private innovationspart-
nerskaber (OPI) i et komparativt casestudie af fire innovationsprojekter pa
sundheds- og ®ldreomradet. Artiklen bidrager med ny viden om en udbredt
partnerskabsform i Danmark, som ikke tidligere har veret undersogt i storre
udstrekning i den politologiske litteratur. Analysen viser, at afklaring af de
reguleringsmeassige rammer, risikodeling, felles formil, ledelsesopbakning,
egenfinansiering hos de enkelte parter og tillid er centrale drivkrefter for at
opna innovation. Analysen viser ogsa, at en raekke forhold, der normalt for-
ventes at vere afgerende succeskriterier, sisom politisk opbakning og projekt-
ledelse, ikke har varet afgerende for innovationsskabelse i OPI-projekterne.

I temanummerets fjerde artikel prasenteres en komparativ analyse af den
nationale understottelse af offentligt-private partnerskaber (OPP) pa tvars af
20 europaiske lande med varierende OPP-erfaring. Artiklen bidrager til den
teoretiske og empiriske forstaelse af, hvilken type af national understottelse,
der henholdsvis fremmer og hemmer udviklingen af OPP-projekter. Forst gen-
nemfores en sammenlignende analyse af den politiske, reguleringsmaessige og
institutionelle understottelse af OPP pa tvars af de 20 lande. Dernast gen-
nemfores en eksplorativ analyse af ssmmenhangen mellem national understot-
telse og den faktiske anvendelse af OPP. Artiklen finder en positiv og statistisk
signifikant sammenhang mellem politisk, reguleringsmassig og institutionel
understottelse og antallet af OPP-projekter i landene.
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Udfordringer og dilemmaer i det
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beskaeftige}l)sesomrﬁdet: markedsgerelse i
flere versioner

Denne artikel rejser sporgsmalet om, hvordan det offentlige-private samspil pa
beskeftigelsesomradet har udviklet sig siden 2003, herunder hvilke udfordringer
og dilemmaer der har varet forbundet med disse udviklingstrek. Tilbage i 2003
blev store dele af beskeftigelsesindsatsen udliciteret til ikke-offentlige leveran-
derer, hvormed der blev etableret et marked for andre (ikke-offentlige) aktorer.
Omfattende udbudsprocesser blev taget i brug, og de politiske forventninger var
store. Ca. 12 ar senere er markedet for private beskaftigelsesindsatser indskranket
vasentligt, og det offentlige-private samspil pa beskeftigelsesomradet har bevaget
sig i retning af en langt mere samarbejdsbaseret og lokal tilgang. Artiklen giver et
indblik i, hvordan disse @ndringer ikke blot har haft styringsmassige konsekven-
ser men ogsd indholdsmessige, samt vanskelighederne ved at etablere et velfun-
gerende marked pa beskaftigelsesomradet, der lever op til de politiske hensigter.

Markedsgerelse af den offentlige sektor i Danmark er et tema, der i de senere &r
har fiet stadig storre offentlig og politisk bevigenhed som folge af, at markeds-
losninger er blevet introduceret pa en rekke centrale velfeerdsomrader. Hertil
kommer en razkke politisk erklerede hensigter om at udvide brugen af mar-
kedslgsninger, blandt andet pd centrale omrider som berne- og @ldreomradet.
Rationalet er, at brugen af private aktorer i den offentlige sektors opgavelos-
ning representerer en mulig losning pa velferdsstatens aktuelle og fremtidige
udfordringer. Hvorvidt det er tilfeldet, er der dog langtfra enighed om, og
den foreliggende viden er generelt begranset bortset fra partsindleg og enkelte
systematiske reviews og erfaringsopsamlinger (se fx Petersen og Hjelmar, 2013;
Hartman, 2011; Hjelmar, Petersen og Vrangbak, 2013).

Med afset i et dybdegiende historisk casestudie analyserer denne artikel
indforelsen og brugen af markedslosninger pa et af velfeerdsstatens kerneomra-
der — beskeftigelsesomradet — hvor store dele af indsatsen siden 2003 har varet
forsegt udliciteret til ikke-offentlige leveranderer. Beskaftigelsesomridet er en
interessant case i den forstand, at det var et centralt satsningsomride for den
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nytiltradte borgerlige regering i 2002, men at det frem til i dag har veret et
omrade praget af utallige justeringer og tilpasninger, og hvor det oprindelige
rendyrkede markedsperspektiv har veret svert at opretholde i praksis. Neer-
varende artikel analyserer disse historiske udviklingstrek, hvor nogle af de
iboende udfordringer og dilemmaer omkring anvendelsen af markedslesninger
tydeliggores, og deres styringsmessige og indholdsmeassige implikationer un-
dersoges. Det er siledes artiklens formal at analysere, hvordan markedsgerel-
sen (og det offentlige-private samspil) pa beskaftigelsesomridet har udviklet
sig de seneste ca. 12 dr, herunder at identificere de styrings- og indholdsmzes-
sige udfordringer og dilemmaer, som har varet forbundet hermed.

Med henblik pi at indkredse de centrale udviklingstraek tages der afset i et
teoriapparat, der sondrer mellem en rekke forskellige governanceformer, som
indfanger, hvordan markedsggrelsen af beskeftigelsespolitikken pd dynamisk
vis over tid mikser eksisterende styringsformer med nye. Dette er endvidere
forbundet med, at markedsgerelsen — eller betegnelsen det offentligt-private
samspil (OPS) — kan udvikle sig pa forskellige méder, hvor spendet pa beskaef-
tigelsesomradet gar fra obligatorisk kontraktbaseret udlicitering til forskellige
former for samarbejde, blandt andet partnerskabsbaseret samarbejde. Det er
netop dynamikken i disse samspilsformer, som gor den danske case serligt in-
teressant. Siledes reprasenterer brugen af markedslesninger indenfor beskeef-
tigelsesindsatsen en mere generel reformtrend, som har fundet sted pa beskef-
tigelsesomradet i en rekke vestlige lande (Van Berkel, de Graaf og Sirovatka,
2011; Larsen og Wright, 2014). De danske udviklingstrak er imidlertid serligt
interessante at studere nermere, da de gor op med den udbredte antagelse om,
at markedsgerelsen af den offentlige sektor representerer noget irreversibelt,
som folge af en mere generel tendens mod en liberalisering af velferdsstaten
(Streeck, 2009). Saledes demonstrerer artiklen, hvordan brugen af ikke-offent-
lige leveranderer pa beskeftigelsesomradet siden starten af 2000°erne har veret
genstand for store @ndringer og omstruktureringer. Tilbage i 2003 hvor der
blev etableret et marked for ikke-offentlige aktorer, og omfattende udbuds-
processer blev taget i brug, var de politiske forventninger store. Antagelsen
var, at mere konkurrence pa beskaftigelsesomradet ville bidrage til skabelsen
af et mindre bureaukratisk og mere effektivt beskftigelsessystem (Larsen og
Wright, 2014). 12 ar senere er markedet for private beskeftigelsesindsatser ind-
skreenket og har bevaget sig i retning af en langt mere samarbejdsbaseret og
lokal tilgang. De kontinuerlige @ndringer af markedet for beskaftigelsesind-
satser er derfor ikke kun forbeholdt den tidligere borgerlige VK-regering, da
@ndringerne er fortsat under den (i skrivende stund) nuvarende SR-regering.
I artiklen vil vi dog primart koncentrere os om de historiske udviklingstrek
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og tilhgrende implikationer og ikke de bagvedliggende faktorer, der har drevet
udviklingen.

Neaste afsnit presenterer artiklens teoretiske og begrebsmessige tilgang,
hvorefter der gives en redegorelse for forskningsdesign og datagrundlag. Her-
efter folger de empiriske analyser: forst de historiske udviklingstrek med fokus
pa de centrale skift i governanceformer og tilherende styringslogikker, dernast
mekanismerne i markedsgerelsens indbyggede dilemmaer og udfordringer.
Det sidste og femte afsnit opsummerer artiklens konklusioner.

Den teoretiske og begrebsmessige tilgang

Arbejdsmarkeds- og socialpolitikken har i en rekke vesteuropaiske lande un-
dergiet markante 2ndringer i de senere drtier, hvor der er sket et skifte fra en
passiv til en mere aktiv arbejdsmarkedspolitik. Udviklingstrak der i de senere
ar er blevet suppleret af en rekke forvaltningsmassige reformer og introduk-
tionen af nye styreformer, som indgir som et integreret element af de New
Public Management (NPM) inspirerede reformer i den offentlige sektor (Lar-
sen, 2013). I Danmark er disse udviklingstrek blandt andet kommet til uderyk
ved et intensiveret samspil baseret pi markedsstyring mellem det offentlige og
private leverandgrer omkring levering af beskaftigelsesindsatsen. Hermed er
der ogsa styringsmassigt sket et markant skifte, hvor traditionelle governance-
former skiftes ud eller suppleres med nye.

I den eksisterende litteratur er der i de senere ar blevet udviklet en rakke ty-
pologier til at klassificere de forskellige governanceformer (Considine og Lewis,
2003; Newman og Clarke, 2009). Udviklingstrekkene pa beskeftigelsesomra-
det i Danmark analyseres med afsat i en typologi, der er udviklet af Newman
(2001) samt Considine og Lewis (2003). Typologien baserer sig pa fire idealty-
piske governanceformer: proceduremessig (procedural), virksomheds- (corpo-
rate), markeds- og netverksbaseret governance (se tabel 1). Empiriske studier
har vist, hvordan en rekke europaiske lande har kombineret disse governance-
former, og hvordan det konkrete miks og de dominerende former har @ndret
sig over tid (Van Berkel, de Graaf og Sirovatka, 2011; Wiggan, 2009). Over-
ordnet set er der blevet identificeret et skifte vak fra hierarkisk, topstyret og
regelbaseret “procedural” governance, som er blevet forbundet med en krise
i det statsligt hierarkisk styrede demokrati, i retning af mere markedsbaseret
governance. Dette skifte er endvidere blevet forbundet med udbredelsen af
virksomhedsinspirerede styringslogikker (corporate governance), som involve-
rer en styrket managementorientering i den offentlige sektor, hvilket kommer
til udtryk ved mere fokus pd malopfyldelse, opsetning af malsetninger og
prastationsstyring. Endelig er der netverksgovernance, som i hgjere grad leg-
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ger op til partnerskabsbaseret samarbejde mellem staten og ikke-statslige enhe-
der og akterer, og som baserer sig pa tillid og samarbejde mellem modtagere,
udbydere og skabere af velfeerdsservices. De fire governanceformer, herunder
deres indbyrdes forskelle og ligheder, er illustreret i tabel 1. Heraf fremgér ogsa,
hvordan de adskiller sig pa en rekke dimensioner, blandt andet deres bagved-
liggende kontrolmekanismer og rationaler, samt fokus for den leverede service.
De vil blive anvendt til at fortolke de historiske udviklingstrek.

Tabel I: Governance-former

Bagved- Fokus for
Type af rationalitet Kontrol- liggende den leverede
Governance-former og kerneargumenter mekanismer rationaler service
Proceduremessig Processuelle retsstats- Regler Palidelig og ~ Universel
(procedural) principper, etik i den driftsikker
offentlige sektor behandling
“Intern” virksomheds- Management, Planer Drevet af Malgrupper
styring (corporate) handlekraftig miélsetninger
Marked (“ekstern”) Konkurrence, Kontrakter =~ Omkost- Outcomes og
lydherhed overfor ningsdrevet  priser
forbrugerne
Netvaerk Netvaerkskultur: Samarbejde  Fleksibilitet  Klienter

effektivitet og legitimitet

Kilde: Fuertes et al. (2014) bearbejdning inspireret af Considine og Lewis (2003).

Ovenstiende teoretiske begrebsapparat hviler pd den centrale premis, hvilket
ogsa tydeligt illustreres i artiklens empiriske analyse og i andre studier (Jantz
et al., 2015), at det offentlige-private samspil kan komme til udtryk pd mange
forskellige mader, og at forskellige styringsformer derfor ogsi ber betragtes
som overlappende og hybride frem for gensidigt udelukkende. Indforelsen af
markedsgovernance medforer derfor ikke nedvendigyvis, at de ovrige governan-
ceformer fortrenges. Artiklens teoretiske begrebsapparat baserer sig endvidere
pa en antagelse om, at skiftet i governanceformer ogsi kan have fundamen-
tale og vidtrekkende konsekvenser for implementering og politikkens indhold
(Brodkin, 2006). Implikationerne af dette skifte er derfor ikke blot styrings-
massige. Alligevel er der en tendens til at diskutere disse skift i “tekniske” ter-
mer i forhold til, om de kan leve op til kriterier som eksempelvis effektivitet og
omkostningsstyring. De kan imidlertid ogsd have vidtgdende konsekvenser i
forhold til indholdet i indsatserne og den service, som borgerne modtager. Det
kan fx vere tilfeldet, hvis ansvar og beslutningsmagt ikke folges ad, som det
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kan ske, nir der skrues op” for markedsstyring, samtidig med at den hierar-
kiske styring ikke nedvendigvis aftager tilsvarende. Nye styringslogikker kan
ogsa folges af @ndrede praksisser og adferd hos bade udferende led og borgere,
som markant kan @ndre indholdet i indsatserne. Disse indholdsmeassige folge-
virkninger af styringsreformer er ogsa i fokus, nir udfordringer og dilemmaer
forbundet med markedsgerelse pa beskaftigelsesomradet studeres nermere.

Forskningsdesign og empirisk grundlag

Artiklen tager udgangspunkt i et historisk teorifortolkende casestudie om an-
vendelsen af andre aktorer pa beskaftigelsesomradet i perioden fra 2003 til
2014, hvor det teoretiske analyseapparat anvendes som fortolkningsramme for
at opné en dybdegiende og nuanceret forstielse af de centrale udviklingstrek
og deres implikationer. Artiklens empiriske analyser baserer sig pa et omfangs-
rigt og detaljeret kvantitativt og kvalitativt datamateriale. Med henblik pi at
afdekke de overordnede historiske udviklingstrak siden 2003 (med afset i
det teoretiske begrebsapparat om forskellige governanceformer) baserer den
forste delanalyse sig pa et bredt udsnit af dokumenter, herunder en rakke
policydokumenter udgivet af blandt andre Beskaftigelsesministeriet og Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen samt en rekke rapporter, evalueringer og undersogelser.
Derudover inddrages eksisterende national og international litteratur. Disse
dokumenter vil serligt std centralt i analysen af markedsgerelsens styrings-
massige og indholdsmassige implikationer, med sarlig vegt i analysen af de
forste ars udviklingstrak.

Med henblik pd at komme mere i dybden med udviklingen og ikke mindst
at analysere mekanismerne bag de centrale udfordringer og dilemmaer ner-
mere, trekker de empiriske analyser endvidere pa en razkke interviews gen-
nemfort i 2005 og senere igen i efteraret 2013 med et bredt udsnit af centrale
aktorer, herunder Brancheforeningen for jobradgivere, KL (Kommunernes
Landsforening), Styrelsen for Rekruttering og Fastholdelse, en raekke af de
store private og semiprivate leveranderer, udvalgte fagforeninger, kommunale
chefer, kommunale embedsmand med ansvar for udbud og monitorering samt
frontlinjemedarbejdere hos is@r leverandererne. De ca. 20 interviews i hver
runde er blevet transskriberet og er derefter blevet kodet i dataprogrammet
Nvivo. Igennem analyserne vil der lobende blive inddraget indsigter og citater
fra dette interviewmateriale.

Endelig baserer de empiriske analyser sig pa et webbaseret spergeskema, som
vi har udarbejdet med henblik pi at indfange, hvordan kommunerne siden
2011 (i forbindelse med at de landsdekkende rammeudbud opherte, og ansva-
ret blev kommunalt) har anvendt ikke-offentlige akterer i beskaftigelsesind-
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satsen. Det blev fremsendt til de kommunale opdragsgivere (jobcenter- eller
arbejdsmarkedscheferne) i alle landets 98 kommuner i efteriret 2013. Resulta-
terne herfra giver et vigtigt indblik i kommunernes nuvarende praksis pa om-
radet, hvilket der ellers ikke eksisterer meget viden om. Den samlede besvarel-
sesprocent ligger pa omkring 65.! Da nogle af sporgsmalene ogsd blev anvendt
i en national spergeskemaundersogelse til kommunerne i 2008 (Larsen, 2009),
er det ligeledes muligt at spore forandring over tid. En stor del af den nyeste
empiri er endvidere indsamlet i forbindelse med et internationalt komparativt
projekt om markedsgorelse af beskaftigelsesindsatser i Tyskland, Storbritan-
nien og Danmark (Greer et al., 2015).

Fra store ambitioner til et reduceret, lokalt samarbejdsbaseret
marked

De historiske udviklingstrak i forbindelse med brugen af ikke-offentlige akte-
rer pa beskeftigelsesomradet i Danmark kan inddeles i tre overordnede faser,
hvor anvendelsen af de forskellige governanceformer kontinuerligt opstér i nye
former. Udgangspunktet for inddelingen af faserne er, at markedsgovernance
delvist har erstattet tidligere dominerende governanceformer, iser procedural
governance. Den tredje fase markerer imidlertid et overraskende skifte mod
mindre markedsgovernance og tiltagende netvaerksgovernance.

Fase 1. 2002 til 2005: etableringen af et marked og behovet for offentlig
regulering

Med afsat i en kritik af den offentlige beskaftigelsesindsats som vaerende for
bureaukratisk, dyr og ineffektiv foreslog den nytiltridte VK-regering i 2001 en
delvis markedsgorelse af beskaftigelsesindsatsen. Det skete som led i forliget
Flere i arbejde fra 2002 med virkning fra 2003 (Regeringen, 2002). Reformen
blev vedtaget med et bredt flertal af folketingets partier. Et af elementerne i
forliget var, at der blev skabt rammevilkar for tilstedevarelsen og anvendel-
sen af ikke-offentlige leveranderer (andre aktorer) i Danmark. En begivenhed
der reprasenterede et afgorende nybrud i dansk beskaftigelsespolitik. Det at
bruge ikke-offentlige aktorer i beskaftigelsesindsatsen var som sadan ikke nyt,
men det var det forhold at anvende offentlige udbud og prastationsafhzngige
lenninger til at lose beskeftigelsespolitiske opgaver. Termen "andre aktorer”
og ikke "private aktorer” blev bevidst valgt for at signalere, at leverandererne
kunne vere mange forskellige typer organisationer og virksomheder, herunder
ikke mindst fagforeningsdrevne leveranderer. De fagforeningsdrevne selskaber
havde i de forste ar en stor markedsandel, men over tid blev det i stigende grad
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de private leveranderer, der overtog markedet (Bredgaard og Larsen, 2006:
58-68).

Der blev saledes fra 2003 skabt et sikaldt "quasi-marked” for beskaftigel-
sesindsatser, primert for forsikrede ledige. Den daverende Arbejdsformidling,
der var placeret pa det regionale niveau, fik frie hender til at organisere anven-
delsen af andre aktorer, hvor de blandt andet fik frihed til at foretage beslutnin-
ger om typen af kontrakter og betalingsmodeller. Den eneste forpligtelse fra
centralt hold var, at mindst 10 pct. af de forsikrede arbejdslose helt eller delvist
skulle overfores til andre aktorer (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2004). Dette for-
ste forspg pa at etablere et marked for beskaftigelsesindsatser i Danmark blev
derfor stort set ikke reguleret fra de nationale myndigheders side. I stedet fik de
regionale myndigheder stillet midler og frihed til ridighed til at udlicitere alle
typer af services og malgrupper med henblik pa at skabe et marked. Det beted,
at markedet voksede betydeligt, hvilket blev understottet af obligatoriske krav
til at udlicitere beskaftigelsesindsatser. Ifolge opgerelser fra jobindsats var om-
kring 46 pct. af alle forsikrede ledige i 2005 overfort til services varetaget af
andre aktorer, hvorfor det pd forholdsvis kort tid lykkedes at skabe et marked
for beskaftigelsesindsatser (www.jobindsats.dk; Bredgaard og Larsen, 2008).
Markedet var dog serdeles varieret i forhold til opgaver, malgrupper, udbud,
kontrakter og betalingsmodeller.

Denne forste fase af markedsgorelsen, hvor et forholdsvist ureguleret og
ikke-transparent marked blev skabt, blev efterfulgt af forholdsvis omfattende
offentlig regulering, som blev begyndelsen pi den anden fase. En tendens man
ogsd s i andre lande (Bredgaard og Larsen, 2008). Ifolge flere af interviewper-
sonerne, blandt andet fra den daverende Arbejdsmarkedsstyrelse, handlede det
bade om at sikre storre kontrol over typen af opgaver og malgrupper, som blev
udliciteret til andre aktorer (fx skulle de ikke leengere varetage administrative
opgaver, men gore en forskel i indsatserne overfor de ledige) og ikke mindst om
at sikre hej transparens og mere ”frie” markedsvilkdr. Andringerne kan tolkes
som en reaktion pd den kritik, som Rigsrevisionen og en Rambell-evaluering
papegede, nemlig at der var manglende transparens i priskonkurrencen, samt
at de andre aktorer i alt for hej grad blev anvendt som ressourceaflastning for
Arbejdsformidlingen (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2004; Bredgaard og Larsen,
2006: 68). Den vasentlige udfordring, som de politiske og administrative be-
slutningstagere blev konfronteret med i denne periode, var derfor problemer
med at skabe et transparent og “frit” marked, og svaret pa denne udfordring
blev — noget paradoksalt — styrket offentlig regulering af omridet. Som fol-
ge heraf blev mere “traditionel” offentlig regulering (procedural og corporate
governance) genindfert med fokus pa regler, jf. tabel 1.
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Fase 2. 2005 til 2011: problemer med standardiserede services
Markedsgerelsens anden fase tog sit afszt i perioden omkring 2004 og 2005 ud
fra en erkendelse af, at der var en rekke udfordringer forbundet med at etab-
lere og legitimere accountability-relationer (i forhold til hvordan de regionale
myndigheder interagerer med ikke-offentlige aktorer) og samtidig dokumen-
tere omkostningsbesparelser (priskonkurrence) og innovation (Arbejdsmar-
kedsstyrelsen, 2004), som papeget ovenfor. Der eksisterede derfor et dilemma
mellem pa den ene side at skabe frie markedsvilkar, som var i stand til bade at
fremme lavere priser og sikre innovative lgsninger overfor de arbejdslase. Som
opfelgning pd omfattende kritik, blandt andet fra Rigsrevisionen, lancerede
den davarende regering en ny reform i 2005 (Beskeftigelsesministerens hand-
lingsplan for brug af andre aktorer (Beskaftigelsesministeriet, 2005)), hvilket
blandt andet indbefattede introduktion af en stzrk centraliseret (national) re-
gulering af markedet og skabelsen af nationale udbudsmodeller med henblik
pa at skabe steerk priskonkurrence. I forbindelse hermed blev en 80 pct. prasta-
tionsbaseret aflonning gjort obligatorisk. Samtidig blev det specificeret, hvilke
opgaver andre akterer kunne lose, herunder at de ikke lengere matte lose rent
administrative opgaver. Sidstnzvnte under et slogan om, at de nu “skulle gore
en forskel”. Det beted, at markedsgovernance blev yderligere styrket og pa-
tvunget, samtidig med at mere “traditionel” offentlig regulering (procedural
og corporate governance) blev genindfert med henblik pa at re-regulere et de-
reguleret marked. Endnu engang blev det tydeligt, at det at skabe og fremme
et mere transparent og konkurrencedygtigt marked var tet forbundet og blev
derfor endnu engang efterfulgt af mere offentlig regulering. Ifolge opgerelser
fra jobindsats nesten halverede denne reform antallet af forsikrede ledige, som
blev overdraget til de andre aktorer (www.jobindsats.dk).

Den nationale udbudsmodel og kravet om prastationsathangige lonninger
var obligatorisk frem til 2011. Selvom argumentet bag modellen var at fremme
effektivitet og ydeevne, var resultatet, ifolge flere af interviewpersonerne, skuf-
fende, da brugen heraf fik stor negativ betydning for den leverede service, som
langtfra levede op til hensigterne. I stedet blev konsekvensen mere standardi-
serede indsatser, hvor de private leveranderer primart udbed egne forlob om-
kring jobsamtaler og jobansegning og ikke meget andet; et problem som blev
papeget i stort set alle de gennemforte interviews og som i hej grad afspejlede
sig i den daverende mediedebat, hvor der regelmassigt blev rapporteret om
“skandaler” i forhold til den type service, som ledige blev tilbudt. Det blev
ogsd papeget i en rekke undersogelser, hvor blandt andet kombinationen af
steerk priskonkurrence, en hej grad risiko for de andre aktorer (hvor de nogle
gange kunne vente helt op til seks mineder for at fa den fulde betaling for deres
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indsats) og incitamentet til at skabe kortsigede beskftigelsesresultater med-
forte, at de andre aktorer ikke investerede i indsatserne, men i stedet fortrins-
vis levede af de ledige, som mere eller mindre selv kunne finde beskaftigelse.
Med andre ord forsegte de at minimere omkostninger og risici i stedet for at
investere i og innovere indsatserne (Skou, Winther og Beer, 2008; Arbejds-
markedsstyrelsen, 2009; Deloitte, 2009; Rigsrevisionen, 2013). En bieffekt af
de institutionelle rammevilkar som ikke mindst de private aktorer gav udtryk
for som problematiske. Iser den sterke prestationsafhzngige betalingsmodel
blev fremhavet som problematisk, og som en af de private akterer i vores inter-
viewrunde papeger, var jobcentrene udmarket godt klar over konsekvenserne
ved denne model: ”... den [indsatsen, red.] har veret meget billig, og derfor
far de [jobcentrene, red.] noget, der er meget darligt” (Interviewrunde 2, nr. 2,
27.9.2013). Det medferte, at de private aktorer fik et dérligt rygte hvilket ifolge
interviewpersonen fra Styrelsen for Rekruttering og Fastholdelse var med il
at underminere de nationale politiske og administrative beslutningstageres tro
pa markedslosninger pa beskeftigelsesomradet. Hertil kom, at de gennemforte
evalueringer havde svert ved at pavise, at de andre aktorer havde bedre effek-
ter end jobcentrene (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2009). Ovenstaende illustrerer
tydeligt, hvordan skift i styringslogikker i hoj grad har indholdsmeassige kon-

sekvenser, hvilket analyseres narmere i artiklens anden delanalyse.

Fase 3. 2010/2011-?: fra centraliseret markedsmodel til decentral
inddragelse af andre aktorer

Den tredje fase i historien om markedsgerelse pa beskaftigelsesomradet i Dan-
mark tog sit afszt omkring 2010 og skal ses i lyset af kommunaliseringen af
beskeftigelsesindsatsen, som indbefattede, at hele indsatsen — for forsikrede
savel som ikke-forsikrede ledige — blev samlet i kommunerne med virkning fra
1. august 2009 (begyndende med forsog med kommunale jobcentre fra 2007).
Kommunerne havde indtil da kun lavet sporadiske forseg med at udlicitere be-
skeftigelsesindsatser for deres malgruppe (kontanthjelpsmodtagere), sa for at
forpligte kommunerne pa at fortsette med at anvende andre aktorer i beskafti-
gelsesindsatserne, blev de nationale rammeudbud fastholdt (hvor kommunerne
kunne tiltrede kontrakterne), samtidig med at kommunerne blev forpligtet
pa at bruge andre aktorer for bestemte malgrupper. Udover disse forpligtelser
indferte VK-regeringen okonomiske incitamenter for kommunerne i forhold
til at fa refunderet en del af de administrative omkostninger forbundet her-
med, samtidig med at en refusionsmodel baseret pa 65 pct. refusion af forser-
gelsesudgifterne til kommunerne ved deltagelse i aktivering (mod kun 35 pct.
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for at gd passivt) gjorde det attraktivt at oge kommunernes kapacitet omkring
aktiveringstilbud ved at inddrage andre aktorer.

VK-regeringens genopretningsplan i 2010 fjernede kommunernes mulighed
for at fa refunderet en del af driftsomkostningerne fra staten ved at bruge andre
aktorer, blandt andet som folge af omfattende kritik fra flere sider om, at de
andre aktorer blev favoriseret. Samtidig gjorde en @ndring af refusionsmodel-
len for overforselsudgifter gentagen aktivering mindre attraktiv. Da S-R-SF
regeringen overtog regeringsmagten i efteraret 2011, blev de landsdzkkende
rammeudbud tilmed udfaset, hvorefter det alene blev et kommunalt og de-
centralt anliggende at afgere, om og i hvilket omfang der skal gores brug af
andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen. Det medforte ogsa, at den undragelse,
som findes for de almindelige EU udbudsregler om, at der ikke gzlder nogen
udbudspligt for kommunerne ved inddragelse af andre aktorer, fik stor gen-
nemslagskraft. Som folge heraf fik kommunerne meget store frihedsgrader til
at finde ud af ikke bare om, men ogsé i givet fald hvordan (i forhold til udbud,
konkurrenceudsattelse og partnerskaber) man vil indga i samarbejde med an-
dre aktgrer. Hertil kom, at al national statistik om brugen af andre aktorer op-
horte med udgangen af 2010, hvorfor der ikke lengere findes samlet national
viden om, hvad der sker pa dette omride i kommunerne. Vores spergeskema og
interviews tegner dog et billede af, at vasentlige forandringer har fundet sted i
denne tredje fase. Saledes er der samlet set sket en markant reduktion i marke-
det for beskeftigelsesindsatser. Dette blev papeget gentagne gange i vores in-
terviews med de kommunale ordregivere, og ikke mindst de private leverando-
rer papeger, hvordan opheret af de landsdekkende rammeudbud medforte stor
usikkerhed og nedvendiggjorde en ny indtjeningsstrategi. Ogsa de kommunale
ordregivere vurderer, at brugen er reduceret, hvilket fremgir af figur 1a.

Trods det markante fald i brugen af andre akterer anvendes de dog stadig i
de fleste kommuner (86 pct. af de kommuner som har deltaget i vores sporge-
skemaundersogelse angiver, at de gor brug af private aktorer). Men det offent-
lige-private samspil pa dette omrade har generelt fiet en anden karakter. Vores
datagrundlag, bide de mange interviews og spergeskemaundersogelsen, giver
saledes et tydeligt indtryk af, at vi har at gore med en overordnet bevagelse vek
fra konkurrence og udbudsmodeller hen imod mere uformelt partnerskab og
samarbejde. Det kan eksempelvis ses i den reducerede brug af udbudsrunder
i figur 1b og kommunernes vurdering af eget partnerskabsbaseret samarbejde
i figur lc. Endelig sa vidner resultaterne fra sporgeskemaundersegelsen om, at
mange af kommunerne generelt har fiet mere fokus pd, at de andre aktorer
ikke lengere kun skal levere standardiserede indsatser overfor de steerke ledige,
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men at der i stedet skal fokus pé specialiserede indsatser overfor svagere ledige
(Greer et al., 2015).

Der fremgir siledes tydeligt af ovenstdende, at markedet for beskaftigel-
sesindsatser i Danmark har undergiet nogle bemerkelsesverdige og markante
udviklingstraek, som har resulteret i, at brugen af private aktorer er blevet mar-
kant reduceret de senere ér, og at det offentlige-private samspil har taget en ny
drejning i retning af en mere netvarksbaseret tilgang og mod mindre hierarki
og marked. Bide den offentlige regulering og markedsstyring toppede under
markedsggerelsens anden fase for nu at vaere pa retur igen. Udviklingstrekkene
vidner endvidere om, at etableringen af markedslesninger pa beskaftigelses-
omradet har veret forbundet med et komplekst mix af forskellige governan-
ceformer og tilherende kontrolmekanismer (jf. tabel 1), hvorfor der langtfra
er tale om et nulsumsspil, hvor den offentlige regulering og hierarkiske gover-
nanceformer er aftaget, jo mere markedsbaseret governance er vokset frem.
Tvertimod. Endvidere er det interessant at observere, hvordan den tredje fase
medferte betydeligt reduceret national regulering (baseret pa procedural og
corporate governance) mens mere partnerskabs- og samarbejdsbaserede relatio-
ner mellem de kommunale ordregivere og de ikke-offentlige aktorer er vokset
frem. Den danske case vidner derfor om vigtigheden af at se forskellige gover-
nanceformer som hybrider og ikke som adskilte typologier.

Omend ovenstdende viser et generelt billede pa et markant fald og et nyt
samspil mellem kommuner og andre aktorer, s er det ogsd vigtigt at vare
opmarksom pé, at der er store lokale variationer pa tvars af kommunerne. Et
billede som i hej grad understottes af vores interviewmateriale.

Udfordringer og dilemmaer

De overordnede historiske udviklingstrek i perioden fra 2003 frem til 2014
og skiftet i governanceformer i ovenstiende analyse skal ses i lyset af en rekke
identificerede udfordringer og dilemmaer, som har veret forbundet med forse-
get pd at markedsgore beskaftigelsesindsatsen.

Markedsgorelse har veret — og er stadig — forbundet med store forhdbninger
om blandt andet reduceret bureaukrati, en bedre service som indbefatter nye,
innovative og individuelle metoder (med brugervalg) og sterre effektivitet (bil-
ligere service), der skaber bedre resultater. Ambitioner der har baseret sig pa et
rationale om, at traditionel hierarkisk styring i den offentlige sektor bide er for
dyr, ineffektiv og bureaukratisk. En gennemgéende udfordring har imidlertid
bestdet i, hvordan man i det hele taget kan skabe et konkurrencebaseret og
transparent marked for beskaftigelsesindsatser, samtidig med at de politiske
milsetninger p4 omradet indfries. Som det fremgik ovenfor, er en rekke sty-
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ringsmessige tiltag blev taget i brug, og i analysen nedenfor vil vi gi i dybden
med tre af de dilemmaer, som vi anser som de vasentligste, og som samtidig
er med til at synliggere nogle af markedsgerelsens mere indholdsmassige im-
plikationer. Endvidere vil vi argumentere for, at nedenstiende dilemmaer ogsa
til dels kan genfindes i andre lande, blandt andet Holland, Australien, Storbri-
tannien og Tyskland (omend der optrader store forskelle landene imellem), da
det empiriske materiale er indsamlet som led i to internationale komparative
undersogelser (Bredgaard og Larsen, 2006; Greer et al., 2015).

Det forste dilemma knytter an til udfordringen i bade at reducere prisen og
hejne kvaliteten (med mere innovative og tilpassede services til den enkelte).
Ofte giver beslutningstagerne et lofte om, at begge mal kan opnas, hvis der
gores brug af markedslosninger. Rationalet er, at skerpet konkurrence mel-
lem leverandererne vil oge effektiviteten (og dermed sznke prisen), ligesom
dem med de bedste kvalitative indsatser vil udkonkurrere gvrige aktorer. Nar
det gelder priskonkurrencen, sa har den iser i markedsgerelsens anden fase,
hvor markedsvilkarene var mest udpregede, varet serdeles sterk, og priserne
var i hele denne periode nedadgiende, som det blev papeget af stort set alle de
private leverandorer i vores interviews. Troen pa markedet var saledes sd sterk,
at der ikke blev fastlagt en politisk bestemt minimumspris, og de stadig lavere
priser blev anset som en del af markedsgerelsens gevinster. De selvsamme leve-
randerer siger i dag, at det ogsa havde store konsekvenser for kvaliteten af ind-
satserne, som blev markant darligere i takt med de lavere priser. Det har gjort
indtryk hos de centrale administrative beslutningstagere, hos ordregiverne i
kommunerne og ikke mindst hos de private aktorer. Der er udbredt enighed
om, at situationen ikke var holdbar. Det er i hvert fald tilfeldet i nogle kom-
muner, mens andre kommuner fortsat ser potentialet i at anvende denne mar-
kedsmodel pi udvalgte omrider. De private leveranderer, vi har interviewet, er
meget vel klar over, at den sterke priskonkurrence har givet hele branchen et
darligt ry, og derfor ser de ogsé nogle muligheder og potentialer i at samarbejde
med kommunerne pi andre méder. De er ogsa helt med pa pointen om, at det
er en meget svar opgave — hvis ikke umulig — at leve op til begge ambitioner pa
en og samme tid. Spergsmalet er derfor ifolge dem, om man skal konkurrere pa
pris eller pa kvalitet. De positive synspunkter pi et mere uformelt samarbejde
kommer blandt andet til udtryk i nedenstiende citat fra en af de store private
leveranderer pd omridet:

Men hvis man skal snakke om kvaliteten, sd er der faktisk sket noget positivt

pa den front. Det er et resultat af mange ars udvikling, hvor man lerer nogle
jobcentre at kende. Vi har relationer til jobcentre, der bare ringer og siger,
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der er altsd et problem med den her malgruppe, kan vi preve at sette os ned
og finde ud af; hvad vi kan gere”. Og sd laver vi egentlig hele projektet sam-
men med dem. S det kommer ikke i udbud, fordi udbudsreglerne er @ndret,
sd de ikke leengere behover at annoncere. Men ellers sd kan vi jo i fellesskab
lave et pilotprojekt, og sa kan de se, om de vil udlicitere det bagefter. Men det
betyder, at vi kan sige, at det der kan vi ikke, og det der kan vi rigtig godt. Sa
derfor bygger vi nogle projekter op igennem et samarbejde. Det er ikke det
eneste, vi gor, men det er det, vi helst vil. Jeg har ikke noget imod, at det bliver
udliciteret og konkurrenceudsat, men det er rigtig sjovt at vere med i den der
forberedende og udviklende fase sammen med kommunen. Og det er der ogsa
nogle jobcentre, der ogsd syntes, og det er simpelthen, fordi de kender os gen-
nem mange ar (Interviewrunde 2, nr. 1, 13.9.2013).

Det store problem for de offentlige bestillere er her, at det kan vare yderst
vanskeligt at definere kvalitet pracist i udbudsmaterialet og endnu svarere ef-
terfolgende at folge op pd, om indsatserne reelt er preget af kvalitet. Dels er
der en tendens til, at leverandererne i deres tilbudsafgivelse kan love mere, end
de kan holde (ved at formulere tilbud i overensstemmelse med udbudsmateria-
let) uden det er muligt efterfolgende pracist at folge op herpd; dels er der det
problem, at hvis der skal vere plads til innovative losninger, sa medforer det
ogsd, at der gives plads til, at leverandererne selv kan udforme indsatserne. Der
er altsd begraensninger i forhold til, hvor langt de offentlige bestillere kan g i
forhold til at specificere indsatserne. Tendensen er derfor tydelig: Jo hojere om-
kostningsreduktionen er blandt udbyderne for at vinde udbuddene, jo mere er
der en tendens til at udbyderne vil levere standardiserede og masseproducerede
ydelser.

Som folge af den landsdekkende udbudsmodels opher i 2011, hvormed
markedsvilkirene ®ndrede sig betydeligt, identificerede vi en generel tendens
mod mindre konkurrence og mere tilpassede og specialiserede services samt
mere fokus pd kvalitet (Greer et al., 2015).

Det andet dilemma er nert knyttet til det ovenstiende og omhandler bru-
gen af prestationsafhengig aflonning, samtidig med at der sikres en ligeveerdig
og tilstreekkelig indsats overfor alle borgere. Nar det nu kan vare svert a priori
at definere kvaliteten i udbudsmaterialet eller for den sags skyld efterfolgende
at vurdere, om dette er indfriet, si har de offentlige bestillere brug for at finde
andre parametre at konkurrere omkring. Flere muligheder kan i relation til
markedslogikken tages i brug. En mulighed er at gore brugerne til "kunder”,
hvor de selv kan valge leveranderer. Denne tillid til brugerne har ikke varet til
stede i en dansk kontekst, blandt andet fordi der pd beskftigelsesomridet er
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en myndighedsopgave involveret i at sikre, at de arbejdslese star til ridighed for
arbejdsmarkedet. Et dilemma kunne eksempelvis her vere, at de mest populare
leveranderer er dem, som stik imod de politiske intentioner indberetter mindst
i forhold til manglende jobsogning eller deltagelse i aktivering, som det er set
i andre lande (Bredgaard og Larsen, 2006). I stedet har man i Danmark (iser
i den anden fase) benyttet sig af prastationsathengig aflenning som et forsog
pa at skabe konkurrence og dermed understotte markedsgovernance. Det er en
model, som har skabt ekonomiske incitamenter, og som har haft betydning for
den made, hvorpa de private leveranderer organiserede deres service pa, hvilket
fremgik af forrige analyse. I forlengelse heraf er der en udfordring forbundet
med, at brugen af prastationsbaserede modeller og mélinger af, hvor mange le-
dige der kommer i beskaftigelse, efter de har deltaget i en bestemt indsats, ikke
nedvendigvis er et resultat af den indsats de har faet (jf. dilemma 1 ovenfor).
Endvidere kan der vare en potentiel fare for, at man "skummer floden” ved at
satse pa de klienter, der umiddelbart er nemmest at fa i job, eller omvendt par-
kerer dem, som er leengst fra arbejdsmarkedet, hvilket igen kan nedvendiggore,
at den offentlige regulering og kontrol eges betragteligt. Under markedsgo-
relsens tredje fase er brugen af prastationsbaserede aflonningsmodeller blevet
reduceret og dermed ogsa tilstedevarelsen af dette dilemma.

Det tredje dilemma forbundet med indferelsen af markedslesninger pa be-
skeftigelsesomridet er det paradoksale fenomen, at det at etablere et transpa-
rent og frit marked (og dermed forsege at reducere bureaukrati) er blevet fulgt
af omfattende offentlig regulering. Nar procedurelle styringsformer erstattes af
markedsstyring og legitimitet, og ansvarsrelationer skabes gennem markeds-
mekanismer og aben konkurrence (Considine og Lewis, 2003; jf. tabel 1), sa
skal det i teorien reducere det offentlige bureaukrati betragteligt. Markedets
egen logik skal sd at sige tage over. Der er imidlertid det grundleggende pro-
blem, at i og med at offentlige beskeftigelsesindsatser stadig er offentlige poli-
tikker med tilhgrende offentlige malsztninger og reelt kun én keber, sa er det
stadig nedvendigt at regulere transaktionen fra den offentlige opgave over til
noget, der minder om et frit marked. Denne “oversettelse” indebarer transak-
tionsomkostninger, hvilket serligt kom til udtryk i Danmark i den anden fase,
hvor der blev gjort mest for at understotte steerk konkurrence gennem brugen
af nationale udbudsmodeller og prastationsanhzngige lenninger. Det er ogsa
noget, som flere af interviewpersonerne er inde pd, hvor blandt andet en af
de kommunale ordregivere peger pd, hvordan der var et meget stort admini-
strativt arbejde forbundet med at monitorere de andre aktorer samt overvage,
om de overholdte de opstillede kvalitetskrav i forbindelse med de nu udfasede
landsdzkkende rammeudbud. Det vidner om, at nar principperne om et frit
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marked soges fastholdt, er de offentlige myndigheder nedt til at igangsatte,
fastholde og kontrollere udbudsprocesserne.

Udover den bevigenhed sddanne velferdspolitiske indsatser vil have (her-
under risikoen for creaming og parking), som fordrer offentlig regulering, er
der derfor noget, der tyder pé, at et frit marked (i tekniske termer) fordrer
mere offentlig regulering. Nar man forseger sig med afbureaukratisering og
mindskelse af transaktionsomkostninger (fx med decentraliseret beslutnings-
kompetence og storre vaegt pa partnerskaber, som der har veret en tendens til
under den tredje fase), skaber det i princippet et mindre transparent marked
med nye udfordringer, som fx risiko for nepotisme og manglende transparens i
forbindelse med indgdelse af kontrakeer.

Konklusion og perspektivering
Den historiske analyse af udviklingstreekkene pa beskaftigelsesomradet i Dan-
mark og de tilhgrende udfordringer og dilemmaer, der lobende er opstaet som
folge af skiftet i de dominerende governanceformer, demonstrerer vigtigheden
af at betragte markedsgorelse som et dynamisk feenomen, der over tid kan ud-
spille sig pa flere forskellige mader. Den danske udviklingshistorie pa beskafti-
gelsesomradet har ogsa tydeligt illustreret, hvordan skiftet i sammensatningen
af governanceformer er forbundet med en rzkke indholdsmassige konsekven-
ser. Det kom tydeligt til udtryk i dilemmaet om, hvor svert — méske ligefrem
umuligt — det er at effektivisere indsatsen og samtidig leve op til ambitionen
om at skabe kvalitative, malrettede og innovative services. Endvidere kom det
til udtryk ved det paradoksale i, at etableringen af et marked ud fra et onske
om at reducere bureaukrati blev efterfulgt af omfattende offentlig regulering.
Og endelig ved at brugen af prastationsbaserede lonninger har en rekke (for-
mentlig uventede) konsekvenser for servicen. Blandt andet som felge af disse
dilemmaer er der fulgt en proces med re-regulering, hvilket ogsi er set i mange
andre lande. Procedural og corporate governance relanceres derfor igen som et
supplement til markedsgovernance. Sidstnzvnte kan derfor vanskeligt forstas
som en fortrengning af hverken procedural eller corporate governance, men
miske snarere som en form for lagdeling, hvor der opstar hybride former. En
sadan ret unik "hybrid” kan iagttages i den made, brugen af markedsaktorer
pa beskaftigelsesomradet finder sted i dag, hvor den tidligere mere centralise-
rede og kontraktbaserede udformning delvist erstattes med en mere partner-
skabs- og samarbejdsbaseret variant.

Forskningsmassigt er der begrenset viden om de styringsmassige og ind-
holdsmassige konsekvenser af denne mere lokalt baserede anvendelse af ik-
ke-offentlige aktorer. Umiddelbart lgser denne tilgang nogle af de beskrevne
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udfordringer og dilemmaer, som var forbundet med en tiltagende markeds-
gorelse, men et sidant nyt offentligt-privat samspil indeholder formodentlig
andre dilemmaer. Det kunne eksempelvis veere mindre transparens og konkur-
rence. Tilbage stdr, at markedslesninger ikke kun er et kontroversielt politisk
eller ligefrem ideologisk spergsmal, det er ogsd et vanskeligt styringsmessigt
redskab at hindtere i en offentlig politisk og administrativ kontekst. Artiklen
giver et indblik i nogle af de indbyggede dilemmaer og udfordringer, som ty-
pisk opstér, nir offentlige indsatser varetages af private aktorer, men de mange
forskellige former for offentligt-privat samspil og den dynamik, som er inde-
holdt i disse samspil, fortjener uden tvivl mere forskningsmaessig interesse.

Note

1. Samlet set vurderer vi at dataene er reprasentative for populationen, da der ikke
forekommer markbare skevheder i de kommuner (blandt andet i forhold til stor-
relse), der har besvaret sporgeskemaet.
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Samarbejdets betydning i den
klassiske udlicitering: en analyse af
de transaktionelle og relationelle
dimensioners betydning

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

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

(Kommunal kontraktansvarlig, 2013)

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

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

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

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

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

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

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

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

En sociologisk tilgang til forstielsen af effektive kontrakter

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

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

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

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

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

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

Metoder og materialer

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

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

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

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

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

Baggrund

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

en tilbudsgivers prissztning — og dermed efterfolgende allokering af ressourcer.

533



Samtidig blev det ogsa papeget, at specifikation af de pagzldende driftsopgaver
dybest set indebar en rekke dilemmaer:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Diskussioner

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

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

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

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

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

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

Note

1. Sociologisk kontraktteori anvendes i denne artikel som betegnelse for den relatio-
nelle kontraktteori, der er udviklet siden starten af 1970’erne med sarlig reference
til den amerikanske kontraketeoretiker Ian Macneil. En samlet prasentation og
diskussion forefindes blandt andet i Campbell (2001: 3-58).
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Drivkrafter og barrierer i offentlige-
private innovationspartnerskaber (OPI)
pa sundheds- og 2ldreomradet
i Danmark

Hvilke drivkrefter og barrierer er afggrende for at opné innovation i offentlige-
private innovationspartnerskaber (OPI) pa velferdsomradet? Med empirisk afset
i et komparativt casestudie af fire OPI-projekter pa sundheds- og @ldreomridet
i Danmark undersoger artiklen betydningen af eksogene, institutionelle og sam-
arbejdsprocessuelle faktorer i OPIL. Analysen viser, at i de cases hvor innovation
er opndet, er en eksogen barriere som udbudsreglerne hdndteret gennem ledelse
af samarbejdet og tillidsbaserede relationer, mens institutionel risikovillighed, op-
bakning og investeringsvilje i samspil med en samarbejdsproces baseret pa fel-
les formal, tillid og ildsjele har bidraget til udvikling og implementering af nye
losninger.

I forlengelse af de senere ars forvaltningstrends som New Public Management
(NPM) og netvarksstyring er der kommet fokus pd samarbejde og partnerska-
ber som en del af en bredere udvikling, hvor komplekse problemer kalder pa
kompetencer og ressourcer pé tvers af den offentlige og private sektor (Hartley,
2005; Moore og Hartley, 2008). Denne udvikling kan i hej grad tilskrives de
udfordringer, som velferdsstaten stir over for. Udsigter til en voksende @ldre-
befolkning og begrensede offentlige ressourcer (Pierre og Peters, 2000: 54)
har skabt et behov for tvarsektorielt samarbejde som en ny méde at udvikle
velferdsydelser pd (Weihe et al., 2011), ikke mindst pé velferdsomrider som
sundhed og @ldrepleje hvor ressourceudfordringer og kompleksitet i koordina-
tion og opgaver i stigende grad gor sig geldende. Den traditionelle hierarkiske
styringsmodel og NPM-zraens fokus pa privatisering og udlicitering er siledes
blevet suppleret med partnerskaber og samarbejde mellem offentlige og private
aktorer som en metode til at effektivisere og innovere den offentlige sektor (Eg-
gers og Singh, 2009; Torfing, 2012).

Erfaringer med partnerskaber og innovationsorienteret samarbejde mellem
offentlige og private aktorer er blevet belyst i bade den danske og den internati-
onale forvaltningslitteratur. Det indebarer udviklingen fra det statscentrerede
hierarki til markedsgerelse af den offentlige sektor og mere netverksbaserede
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styringsmodeller, hvor beslutninger treffes og implementeres i netverk ken-
detegnet ved forskellige offentlige, private og civilsamfundsakterer (Serensen,
2013; Serensen og Torfing, 2008). Som en del af denne udvikling beskzftiger
en voksende litteratur sig med offentlige-private partnerskaber (OPP), der har
belyst bade formelle og uformelle aspekter i organiseringen af OPP-projekter,
herunder risikodeling (Grimsey og Lewis, 2002), regulering (Christensen og
Petersen, 2010), tillid (Edelenbos og Klijn, 2007), effektivitet (Hodge og Gre-
ve, 2007) og offentlige verdier (Reynaers, 2014). Inden for litteraturen om
offentlig innovation finder vi endvidere begrebet samarbejdsdrevet innovation,
som er et udtryk for en begyndende teoriudvikling orienteret mod at analy-
sere, hvordan samarbejde pé tvers af sektorielle og organisatoriske granser kan
skabe innovation i den offentlige sektor (Serensen og Torfing, 2011; Hartley,
Serensen og Torfing, 2013).

I dette krydsfelt mellem litteraturen om partnerskaber og innovation er der
imidlertid aspekter, som kun i begrenset omfang er blevet belyst. Det drejer
sig om en relativt ny men allerede udbredt samarbejdsmodel pé velferdsomra-
det betegnet offentlige-private innovationspartnerskaber (OPI), som inden for
de senere r har vundet ind pa sével den politiske dagsorden som i den kom-
munale og regionale forvaltningspraksis. Mere specifikt kan et OPI defineres
som et samarbejde mellem offentlige og private parter om at innovere de of-
fentlige velfeerdsydelser ved at udvikle nye teknologier og services (Weihe et al.,
2011; Dittmer, Christiansen og Kierkegaard, 2009). Til forskel fra et OPP, som
ofte er en langvarig, kontraktbaseret partnerskabsaftale med en klar deling
af ansvar og risici (Klijn og Teisman, 2003: 137), er OPI en bred betegnelse
for innovationsorienterede og mindre formaliserede udviklingspartnerskaber
(Evald et al., 2014: 34). Den hidtil begrensede forskning om OPI har primaert
belyst samarbejdsprocessen (Nissen, Evald og Clarke, 2014) samt de juridiske
(Inden og Olesen, 2012) og sektorspecifikke rammer (Gallouj, Rubalcaba og
Windrum, 2013). Derimod mangler der viden om, hvad der hemmer eller
fremmer opndelsen af innovation i OPIL. Pa den baggrund er formélet med
artiklen at undersoge, hvilke drivkrefter og barrierer der er afgorende for at opnai
innovation i offentlige-private innovationspartnerskaber pa velferdsomradet for
at skabe en bedre forstaelse for, hvilke faktorer der pavirker de innovative re-
sultater i et udviklingsorienteret offentlig-privat samarbejde.

Artiklens empiriske afszt er et komparativt casestudie af fire OPI-samarbej-
der inden for sundhedsomradet og @ldreplejen, hvor OPI er mest udbredt (Bro-
gaard og Petersen, 2014). OPI-casene er valgt ud fra et princip om gentagelse
(Yin, 2009: 51), og siledes at de repraesenterer variation i forhold til, om der
er opndet innovation eller ¢j (Seawright og Gerring, 2008: 300) for at kunne
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udforske, hvilke forhold der er henholdsvis til stede og ikke til stede pa tvars af
cases og omrider. Innovation forstds her som udvikling og implementering af
nye idéer, objekter og praktikker (Hansen og Jakobsen, 2013), hvormed inno-
vation indebearer, at de udviklede losninger omsettes i praksis (Rogers, 1995:
172). Dette er en fortolkning af Hansen og Jakobsens definition af offentlige
organisationers innovationsprocesser, idet innovation i OPI indebarer bade of-
fentlige og private aktorer, der indgar i udviklingen af tekniske og administra-
tive lgsninger (Dittmer, Christiansen og Kierkegaard, 2009).

Artiklen starter ud med at introducere analyserammen, som udledes af lit-
teraturen om innovation og samarbejde. Dernzst presenteres designet for det
komparative casestudie samt metoden for indsamling og behandling af data.
Endelig folger selve analysen af OPI-casene pd sundheds- og @ldreomradet.
Artiklen afsluttes med en diskussion og konklusion af analyseresultaterne.

Analyseramme: OPI i krydsfeltet mellem innovation og
offentlig-privat samarbejde

Der er efterhinden en omfattende litteratur om innovation og samarbejde mel-
lem forskellige typer offentlige, private og civilsamfundsakterer. Hvis vi starter
med et bredt perspektiv pd innovationsforskningen, var omdrejningspunktet
tidligere den private sektor, men der er i stigende grad kommet fokus pa bade
offentlig og privat innovation (se fx Rogers, 1995), og den relativt nye men
voksende litteratur om innovation i den offentlige sektor (Meijer, 2014: 200)
beskeftiger sig i vid udstrekning med drivkrefter og barrierer samt udbre-
delsen af innovation (Hansen og Jakobsen, 2013: 247). Gar vi dybere ned i
innovationslitteraturen finder vi endvidere et mere specifikt teoretisk fokus pa
skabelsen af innovation gennem netvark og samarbejde, som kan bidrage med
indsigter i, hvilke faktorer der pavirker opnaelsen af innovation i OPIL.

De systembaserede teorier om innovation i den private sektor undersoger,
hvordan nationale innovationssystemer pévirker virksomheders aktiviteter
(Nielsen og Pedersen, 2013) gennem interaktion mellem institutioner og net-
verk, hvilket skaber lering og viden, som er afggrende for innovation (Lund-
vall, 2010). Den offentlige sektor har en central rolle i forhold til at sikre de
rette rammer for lering og videnudveksling gennem lovgivning og oprettelse
af forskningsinstitutioner (Lember, Kalvet og Kattel, 2011; Tidd, Bessant og
Pavitt, 1997). Systemperspektivet kan dermed bruges til at forstd innovations-
orienteret samarbejde i kontekst af de eksogene og institutionelle arenaer, det
udspiller sig inden for (Torfing, Serensen og Aagaard, 2014: 55).

Inden for den begyndende teoriudvikling om samarbejdsdrevet innovation
har en razkke forskere taget skridtet videre med antagelser om, at samarbejde
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pa tvers af den offentlige, private og civile sektor skaber innovation (Bom-
mert, 2010; Torfing, Serensen og Aagaard, 2014). Teorierne tager hgjde for
biade dynamikker i og ledelse af selve samarbejdsprocessen og peger pa nedven-
digheden af at belyse institutionelle betingelser som kulturer og normer samt
eksogene faktorer som samarbejdstraditioner (Larsen og Loéfgren, 2013: 312;
Serensen og Torfing, 2011). Der har dog primert varet gennemfort underse-
gelser af offentlig-offentlige og offentlig-civilsamfundsrelationer (se fx Dorado
og Vaz, 2003; Torfing, 2012) og i mindre grad offentlig-privat samarbejde.

Fokus pa samarbejdsprocessen mellem offentlige og private akterer er deri-
mod omdrejningspunktet i litteraturen om offentlige-private partnerskaber
(OPP). OPP-litteraturen reprasenterer ikke en samlet teoriudvikling, og fokus
pa innovation er i sin vorden (se fx Bloomfield, 2006; Lember, Kalvet og Kat-
tel, 2011), men den netvarksorienterede tilgang til OPP handler om betydnin-
gen af bestemte faktorer som tillid og ledelse i samarbejdsprocessen, som skal
bidrage til at overkomme eksogene og institutionelle barrierer (Edelenbos og
Klijn, 2009; Klijn og Teisman, 2003).

De presenterede teoretiske perspektiver fra litteraturen kan strukeureres i
tre overordnede faktorer i en analyseramme for drivkrefter og barrierer i OPI,
hvor selve samarbejdsprocessen ikke kan betragtes isoleret set, men er indlejret
i nogle institutionelle rammer betinget af organisationernes kulturer, regler og
vardier, der samtidig er pavirket af eksogene systemiske faktorer som lovgivning,.
Denne strukturering af litteraturen finder genklang i Serensen og Torfings
(2011: 859) analyseramme for samarbejdsdrevet innovation, jf. figur 1 sidst i
teoriafsnittet, og i Winters implementeringsmodel (Winter og Nielsen, 2008:
18), om end sidstnevnte er orienteret mod implementeringsstudier af politik
og derfor ikke inddrages yderligere. De tre faktorer udfoldes nedenfor og op-

summeres afslutningsvist i en samlet analysemodel.

Eksogene faktorer

En grundantagelse i litteraturen om innovationssystemer og samarbejdsdrevet
innovation er, at de offentlige og private parters respektive institutionelle ram-
mer samt samarbejdsprocessen er pavirket af nogle eksogene, systemiske fakto-
rer som politik og lovgivning (Larsen og Lofgren, 2013; Nielsen og Pedersen,
2013). Lovgivning om offentlige indkeb (udbudsregler) og statsstotte udger i
vid udstrekning en eksogen faktor, som definerer rammerne for samarbejdet
i et OPI (Inden og Olesen, 2012). Fra et innovationssystemperspektiv kan of-
fentlige organisationer stotte innovation gennem udbud ved at signalere, hvad
der eftersporges i den offentlige sektor (Lember, Kalvet og Kattel, 2011: 87).
I den begrensede litteratur om OPI fremstir udbuds- og statsstetteregler dog
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i overvejende grad som en barriere for innovationssamarbejde (Olesen, 2013:
248). Tidligere studier af OPI viser, at udbudsreglerne kan hindre en offentlig
investering i den udviklede losning, hvis virksomheden vurderes at have faet
bestemte konkurrencefordele — eller at risikoen herfor pavirker samarbejdspro-
cessen (Lund og Vaaben, 2014). Samtidig har offentlige indkebsmyndigheder
ikke altid kompetencerne til at anvende udbudsreglerne i innovationsgjemed
(Dittmer, Christiansen og Kierkegaard, 2009: 241). Andre undersogelser af
OPI peger derudover p4, at pulje- og fondsfinansiering er en vaesentlig eksogen
faktor, idet nogle projekter er afthaengige af udefrakommende finansieringsmu-
ligheder, men finansieringsvilkarene tager samtidig tid og ressourcer fra den
egentlige innovationsproces (Erhvervs- og Byggestyrelsen, 2009; Weihe et al.,
2011).

Institutionelle betingelser

De deltagende organisationer i et samarbejde kommer fra forskellige institu-
tionelle kontekster og reprasenterer dermed bestemte regler, vardier og kul-
turer (Klijn og Teisman, 2003; Koppenjan, 2005: 142; Torfing, 2012). Det
er faktorer, der er med til at strukturere interaktionen og definere parternes
kapacitet for samarbejde (Bommert, 2010: 28), og som samtidig er pavirket af
de eksogene faktorer (Serensen og Torfing, 2011). Institutionelle barrierer for
innovation er ofte blevet associeret med blandt andet bureaukrati (Jakobsen,
2013), eller hvis offentlige aktorers veerdimessige hensyn forer til risikomini-
merende strategier og kontrol i et partnerskab (Klijn og Teisman, 2003: 144).
I et svensk studie af innovationsorienterede OPP-projekter finder Fogelberg og
Thorpenberg (2012: 355), at akterernes forskellige institutionaliserede opfattel-
ser af en udviklingsproces er en afggrende udfordring. Der er siledes ofte fokus
pa institutionelle barrierer for innovation i den offentlige sektor, men der er
ogsa undersogelser, som peger pd, at bureaukratiets specialisering og arbejdsde-
ling er drivkrefter for innovation (Jakobsen, 2013). Tilsvarende kan der vere
modsatrettede tendenser som pévist i et studie af slovenske offentlige-private
innovationsnetverk, hvor de private parters fleksibilitet og det offentliges le-
gitimitet fremmer innovation, mens en felles risikoavers kultur modarbejder
innovation (Bucar, Stare og Jaklic, 2013).

Samarbejdsproces

Et samarbejde er baseret pa nogle sociale processer mellem individer, hvor-
for faktorer som engagement (Sundbo, 2013), felles mil (Alam, Kabir og
Chaudhri, 2014) samt tillid og ledelse (Klijn og Teisman, 2000) er vigtige
forudsetninger. Tillid implicerer, at hver part forventer, at den anden traffer
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beslutninger med begges interesser for gje, og at parterne derfor tor tage de
nedvendige risici (Edelenbos, Klijn og Steijn, 2007; Greve og Ejersbo, 2002).
Nissen, Evald og Clarke (2014) finder, at en tillidsbaseret samarbejdsstrategi
fordrer videndeling blandt en meget heterogen samarbejdsgruppe, og at afkla-
ringen af formil og skabelsen af en falles kontekst er vesentlig i et OPI, der
er preget af usikkerhed, og hvor den endelige losning ikke altid er kendt pa
forhand. Ledelse inddrages her i operationaliseringen af samarbejdsprocessen,
men det kan ogsi betragtes som metastyring (Serensen og Torfing, 2011), der
skal bidrage til at overkomme eksogene og institutionelle barrierer i samar-
bejdsprocessen. Ledelse fremmer processen og varetager den kompleksitet, som
et samarbejde mellem forskellige aktorer indebarer (Klijn og Teisman, 2000).
Fuglsang (2013) konkluderer eksempelvis, at ledelse af samarbejde er afge-
rende for udviklingen af tillid i et offentlig-privat innovationsnetvark, mens
Edelenbos og Klijn (2009) i et studie af ledelse i OPP finder en positiv sam-
menhzng mellem en proces-orienteret ledelsesstil og resultatopfattelsen.
Figur 1 skitserer samspillet mellem de eksogene, institutionelle og samar-
bejdsprocessuelle faktorer i en samlet model, der vejleder analysen i artiklen, og
eksemplificerer herunder specifikke faktorer som lovgivning, kulturer og tillid,
der kan udgere drivkrefter eller barrierer for innovation. Se endvidere tabel
S1 i det supplerende materiale for en kildeoversigt til udledning af faktorerne.

Figur 1. Analyseramme til at underspge innovation i OPI

INSTITUTIONELLE BETINGELSER
(organisatorisk kapacitet for
samarbeijde):
EKSOGENE
FAKTORER: Bureaukrati, organisatoriske
lovgivning om vaerdier, (risikovillig eller
offentlige indkeb avers) kultur
og statsstette,
finansiering \l/
SAMARBEJDSPROCES: Udvikling og
- tillid, engagerede individer, implementering af nye
Samarbejde initieres ledelse, feelles formal lesninger
af behov/problem

Kilde: Egen tilvirkning med udgangspunkt i Serensen og Torfings analysemodel (2011:
859).

Forskningsdesign og metode

Undersogelsen er et komparativt casestudie af fire OPI-samarbejder pé sund-
heds- og &ldreomradet, hvor OPI er mest udbredt (Brogaard og Petersen, 2014).
Casestudierne er gennemfort som en struktureret sammenligning, hvormed de
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samme sporgsmal er blevet appliceret pa samtlige cases for at sikre sammenlig-
nelige interviewdata (George og Bennett, 2005: 67-72). Valg af cases er fore-
taget ud fra et princip om gentagelse pa tvars af de to velferdsomrader (Yin,
2009: 51), og saledes at casene reprasenterer variation i udfaldet (innovation)
(Seawright og Gerring, 2008: 300), jf. tabel 1. Denne eksplorative strategi har
til formél at undersoge, hvilke drivkrefter og barrierer der er henholdsvis til
stede eller ikke til stede pa tveers af cases og omrader.

Mere specifikt er caseudvelgelsen baseret pa definitionen af innovation som
prasenteret indledningsvis i artiklen, hvilket indebarer et implementerings-
kriterium som beskrevet i tabel 1. Dette er konkret vurderet ud fra, om de
udviklede lpsninger er taget i brug hos den offentlige part ud over samarbej-
dets afprovnings- og udviklingsperiode pa baggrund af tilgengelig informa-
tion, samtaler med projektdeltagere og sidenhen de gennemforte interview.
Casene reprasenterer forskellige typer OPI pd en rekke parametre, herunder
bide mere og mindre formaliserede OPI-samarbejder af varierende budget- og
aktorstorrelse. P4 sundhedsomradet er case 3 eksempelvis en del af et storre,
statsligt finansieret partnerskab, hvor case 4 er startet som et mindre, lokalt
samarbejde. Endvidere udspringer de af forskellige behov og innovationstyper
som produkt- og procesinnovation.

Dataindsamlingen bestar af semistrukturerede interview (Brinkmann og
Tanggaard, 2010: 37) med i alt 15 offentlige og private akterer fordelt pi de fire
samarbejder. Antallet af informanter afspejler, at det er blevet prioriteret at in-
terviewe de noglepersoner, som besidder den relevante viden i forhold til forsk-
ningsspergsmal og analyseramme. Det indebzrer sarligt de projektansvarlige
fra de deltagende offentlige og private organisationer (se tabel 1). I intervie-
wene er de teoretiske faktorer i analyserammen blevet undersogt gennem en
rekke sporgsmil om erfaringerne fra samarbejdet (Brinkmann og Tanggard,
2010). Derudover er offentligt tilgengelige og udleverede projektdokumenter
som hjemmesider, e-mails og kontrakter blevet gennemgaet, hvilket primert
har bidraget med information om projektbaggrund og formelle rammer. Da-
tagrundlaget er dermed overvejende baseret pa projektdeltagernes subjektive
og muligvis divergerede vurderinger, hvilket der er forsegt taget hgjde for ved
at sammenligne interviewpersonernes opfattelser af drivkrafter og barrierer.
Derudover er det indledningsvis i interviewsituationerne blevet understreget,
at bade gode og mindre gode erfaringer er vasentlige at belyse, siledes at kon-
flikter og udfordringer ikke udelades.

Der er anvendt teoretisk og udfaldsforklarende process tracing som en me-
tode til at analysere betydningen af eksogene, institutionelle og samarbejdspro-
cessuelle faktorer for innovationsopnaelsen i OPI-casene (Bennett og Elman,
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2006: 461; Beach og Pedersen, 2012: 243). Hensigten har séledes varet at ud-
forske faktorernes tilstedevaerelse og indflydelse pd et overordnet plan snarere
end en kronologisk analyse af beslutninger og aktiviteter (George og Bennett,
2005: 211). Mere konkret har analysen undersogt, hvilke faktorer der i inter-
viewene peges pd som enten helt centrale eller mindre vigtige for resultaterne
og gennemforelsen af samarbejdet i hver case, hvilket efterfolgende er blevet
kodet og sammenlignet pa tvers af cases.

Analyse af drivkrefter og barrierer i de fire OPI-samarbejder

I det folgende analyseres det, hvilke eksogene, institutionelle og samarbejds-
processuelle faktorer der har udgjort drivkrefter eller barrierer i de cases, hvor
innovation er opnaet, og tilsvarende for de cases, hvor innovation ikke er rea-
liseret. Analyseresultaterne diskuteres i konklusionen.

Eksogene faktorer

Udbudsreglerne er en central eksogen faktor i de to cases, hvor innovation er
opnéet om end pé forskellige médder, idet hindteringen af udbudsreglerne i hver
case har varet en afgerende drivkraft. I case 1 om kommunikationsplatforme
brugte projektlederen i den ene kommune meget tid pé at drefte, om samarbej-
det var undtaget fra udbudsreglerne med kommunens udbudsjurister og udfor-
drede kommunens forstielse af reglerne, indtil de accepterede denne tolkning.
Udbudsproblematikken fik dermed ikke konsekvenser for samarbejdet og im-
plementeringen pd det involverede plejecenter (Interview med projektleder i
case 1, august 2014). Lesningen er sidenhen blevet udbredt til andre plejecentre
i kommunen, hvilket har taget lang tid, da kommunen i udarbejdelsen af ud-
buddet ville sikre, at virksomheden ikke blev afskaret fra at byde pa opgaven
(Interview med virksomhed i case 1, august 2014). I case 3 om telemedicin
blev udbudsreglerne ikke en problematik, idet den tekniske udvikling og lo-
bende implementering af losningen hos de offentlige parter hovedsageligt var
finansieret af virksomheden selv (interview med virksomhed i case 3, februar
2014). Bade den deltagende lzge og virksomheden forklarer endvidere, at det
var et tillidsbaseret samarbejde, hvor udbudsdiskussioner og udarbejdelse af
dyre, tidskrevende kontrakter var unedvendige (interview med lege i case 3,
februar 2014; Interview med virksomhed i case 3, februar 2014).

For de to cases, der ikke har opnéet innovation, er udbudsreglerne en poten-
tiel barriere for udfaldet af case 2 om genoptrening, mens vilkarene for ekstern
projektfinansiering har veret en barriere for innovation i case 4 om KOL. I
case 2 er der pi undersogelsestidspunktet ikke truffet endelig beslutning om
implementering, da en klinisk test af losningen er igangsat efter udviklings- og
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afprovningsfasen (interview med projektleder i case 2, august 2014). Ifolge
virksomheden bliver det afggrende, at de fire samarbejdskommuner i sidste
ende udbyder opgaven uden at afskare virksomheden fra at afgive tilbud, og
en af de kommunale reprasentanter papeger, at kommunerne netop ikke kan
garantere virksomheden opgaven (interview med virksomhed i case 2, august
2014; Interview med leder af genoptraeningscenter i case 2, august 2014). I
case 4 om KOL har samarbejdet som det eneste af de fire cases varet eksternt
finansieret af statslige og regionale puljer (projektets hjemmeside). Ifolge de
offentlige parter indebzrer det, at de private virksomheder bidrager med timer
og ikke betales for deres arbejde, og det var derfor en udfordring at sikre deres
engagement i samarbejdsprocessen (interview med projektleder i case 4, august
2014; telefoninterview med konsulent i case 4, august 2014). Endvidere har
budgettet veret fastlagt og godkendt fra start, hvor der eksempelvis ikke var
afsat midler til at producere prototyper til afprovning af de udviklede koncep-
ter (interview med projektleder i case 4, august 2014), og der blev brugt meget
tid pd organisering og behovsafklaring i projektets opstart, hvilket har taget tid
og fokus fra den udviklingsorienterede del af projektet (telefoninterview med
konsulent i case 4, august 2014).

P4 baggrund af casestudierne udger udbudsreglerne en eksogen faktor, som
i de to cases, hvor innovation er opndet, ikke er blevet en barriere, fordi fi-
nansieringsmodellen, tillidsbaserede relationer og projektledelse har faciliteret
anvendelsen af reglerne til samarbejdets fordel, mens kommunernes udarbej-
delse af det endelige udbud i en af de cases, hvor innovation ikke er opniet,
vil veere afgorende for implementeringen. I den sidste case uden innovation er
en central barriere derimod vilkdrene i den eksterne projektfinansiering, som
begrenser engagementet og ressourcerne i udviklingsarbejdet.

Institutionelle betingelser

Risikovillig kultur, organisatorisk opbakning og ressourcer er institutionelle
faktorer, som har udgjort drivkrafter pa tvers af de to cases med innovati-
on. I bade case 1 om kommunikationsplatforme og case 3 om telemedicin er
virksomhederne blevet betalt et honorar af deres offentlige samarbejdsparter,
og dertil har alle parter investeret timer i samarbejdet. Virksomheden i case
1 peger pé, at det — til trods for de ekonomiske udfordringer, der folger af
et begraenset honorar — giver mulighed for at fokusere pa udviklingsarbejdet
sammenlignet med fonds- eller puljemidler (interview med virksomhed i case
1, august 2014). Ligeledes forklarer offentlige og private i case 3, at samar-
bejdet ikke var defineret af bureaukratiske projektmidler og dermed ikke har
vaeret hemmet af kontrakter og afrapporteringer, hvilket har bidraget positivt
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til engagementet i samarbejdsprocessen (interview med lage i case 3, februar
2014; interview med virksomhed i case 3, februar 2014). I begge cases har en
risikovillig kultur i organisationerne varet en vigtig forudsetning for investe-
ringsviljen og samarbejdets succes (interview med virksomhed i case 1, august
2014; interview med virksomhed i case 3, februar 2014). Nir begge parter
eksempelvis setter okonomi og prestige pd spil, skaber det en forpligtelse og
incitament til at overkomme barrierer undervejs (interview med projektleder i
case 1, august 2014). Risikovillighed betod eksempelvis i case 3, at sygehuset
valgte at investere ressourcer og deltage i samarbejdet, selvom de pa daverende
tidspunkt ikke blev kompenseret for mistede patientbesog gennem den teleme-
dicinske lpsning (interview med virksomhed i case 3, februar 2014). Derud-
over har en felles drivkraft i de to cases veret opbakning pd medarbejder- og
ledelsesniveau, som har bidraget til at overvinde medarbejderskepsis og sikre
ressourcer (interview med projektleder i case 1, august 2014; interview med
lzege i case 3, februar 2014).

I de to cases uden innovation har der varet en rekke institutionelle udfor-
dringer som organisering af og adgang til offentlige organisationer, forskellige
fagligheder og organisatorisk opbakning, men de institutionelle barrierer gir
ikke pé tvars af de to cases. I case 2 om genoptrening forteller de offentlige
parter, at udfordringerne har veret balancen mellem det tidskrevende sam-
arbejde og de daglige arbejdsopgaver (interview med fysioterapeut i case 2,
august 2014), at kommunerne har forskellige beslutningskader, som til tider
har medfort forsinkelser i projektet (interview med leder af genoptraningscen-
ter i case 2, august 2014), og at de deltagende genoptreningscentre har haft fo-
kus pé fagligheden i losningen, mens virksomheden har veret orienteret mod,
hvad der teknisk er muligt, hvilket har skabt frustration i samarbejdsprocessen
(interview med projektleder i case 2, august 2014; interview med fysioterapeut
i case 2, august 2014). Omvendt har ledelsesmassig og politisk opbakning
varet centrale institutionelle drivkrafter i samarbejdet, som blandt andet har
sikret kommunernes allokering af ressourcer til projektet (interview med pro-
jektleder i case 2, august 2014). I case 4 om KOL oplevede projektlederen
derimod begrenset organisatorisk opbakning i sin organisation, hvor projekt-
ledelse ikke blev prioriteret som en central opgave. Det bidrog mod slutningen
af samarbejdet til, at nogle ting strandede, fordi projektlederen var alene om
opgaven og ikke havde mulighed for at folge op pd udviklingen (interview
med projektleder i case 4, august 2014). Derudover var det en udfordring, at
de offentlige beslutningstagere og indkebere, som kan understotte afprovning
og implementering af de udviklede losninger, ikke var involveret i projektet
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(interview med udviklingskonsulent i case 4, august 2014; interview med pro-
jektleder i case 4, august 2014).

I forhold til de institutionelle betingelser er en risikovillig kultur og orga-
nisatorisk opbakning tvergiende drivkrefter i de cases, hvor innovation er
opnéet, som har bidraget til ressourceallokering og fokus pa udviklingsproces-
sen. I de to cases uden innovation har forskellige institutionelle udfordringer
derimod praget de respektive samarbejder.

Samarbejdsproces

Felles formal, tillid og ildsjele er faktorer, som har veret til stede i samar-
bejdsprocessen i alle fire cases, men i serlig hoj grad opfattes som afgorende
i de cases, hvor innovation er opnéet. I case 1 om kommunikationsplatforme
har tillid og gode relationer medfert en fortrolig dialog, hvor konflikter og
forsinkelser er blevet handteret, og parterne har turdet tage de nedvendige
risici i en tro pd, at man stir sammen om béade de gode og dérlige resultater
(interview med virksomhed i case 1, august 2014; Interview med projektleder
i case 1, august 2014). Udviklingskonsulenten i den ene kommune forklarer i
forlengelse heraf, at der var en felles vision om at forbedre ldreplejen, hvilket
ligeledes har bidraget til at overkomme konflikter (interview med udviklings-
konsulent i case 1, august 2014). Samarbejdet har derudover varet baseret pa
offentlige og private ildsjzle, som gennem tilstedeverelse og interaktion har
skabt gode relationer og endvidere har haft centrale poster i den kommunale
ledelse, hvilket har sikret de nodvendige ressourcer (interview med virksomhed
i case 1, august 2014; interview med projektleder i case 1, august 2014). I case
3 om telemedicin har tillidsbaserede relationer reduceret betydningen af de
juridiske rammer, som navnt i analysen af eksogene faktorer, samt bidraget til
erfaringsudveksling og en @rlig dialog, og samarbejdet har tilsvarende case 1
varet koncentreret omkring en gruppe af ildsjele. Selvom det har gjort sam-
arbejdet sarbart over for fraver og udskiftninger, har personernes engagement
og felles vision om at forbedre patientoplevelsen og behandlingen veret afge-
rende, da det i samspil med tillid har skabt et felles sprog, retning og fremdrift
(interview med virksomhed i case 3, februar 2014; telefoninterview med sarsy-
geplejerske i case 3, marts 2014).

I de to cases uden innovation er flere af de samme samarbejdsprocessuelle
faktorer til stede som i de ovrige cases. I case 4 om KOL nevner bide den
interviewede virksomhed og de offentlige parter, at samarbejdet var baseret
pa god kommunikation, gode relationer og ildsjele, som var engagerede i
projektet, men det er ikke faktorer, der fremhaves som altafggrende for sam-
arbejdet, og der har manglet en forventningsafstemning til resultaterne af
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projektet (interview med virksomhed i case 4, august 2014; interview med
udviklingskonsulent i case 4, august 2014; telefoninterview med konsulent i
case 4, august 2014). Sygehusrepresentanten peger dog pd, at gode relationer
og tidligere samarbejdserfaring beted, at virksomhederne deltog til trods for de
ufordelagtige okonomiske vilkar i projektfinansieringen (telefoninterview med
konsulent i case 4, august 2014). I case 2 om genoptrening har samarbejdet
i hojere grad veret baret af formelle styringsmekanismer end relationer. Virk-
somheden forklarer, at en god relation er vigtig, men der er ogsi behov for en
kontrake til at skabe gensidig forpligtigelse (interview med virksomhed i case
2, august 2014), og ifelge en af de kommunale interviewpersoner er det vigtigt,
at samarbejdet ikke afhenger af personlige relationer (interview med leder af
genoptreningscenter i case 2, august 2014). Til gengeld har en sterk felles
vision om behovet for lgsningen bidraget til at overkomme det svindende en-
gagement, som til tider har preget en tidskravende og lang samarbejdsproces
(interview med projektleder i case 2, august 2014; interview med fysioterapeut
i case 2, august 2014).

Samlet set har faktorer som tillid, ildsjele og felles mél i de to cases med
innovation varet afgerende succeskriterier, der har bidraget til at overkomme
konflikter og skabe fremdrift. Faktorerne har ligeledes varet til stede i de ca-
ses, hvor innovation ikke er opndet, men har i mindre grad veret i fokus som
forudsetninger for samarbejdet.

Tabel 2 viser, hvilke faktorer der har udgjort barrierer eller drivkrefter i
casene. En tom celle i tabellen er et udtryk for, at et forhold ikke har veret il
stede eller haft nogen betydning i samarbejdet.

Diskussion og konklusion

Analysen af de fire cases har udforsket betydningen af eksogene, institutio-
nelt betingede og samarbejdsprocessuelle faktorer i OPI med udgangspunkt
i artiklens indledende speorgsmal om, hvilke drivkrefter og barrierer der er
afgorende for at opné innovation i OPIL. Analysen har for det forste vist, at cen-
trale eksogene faktorer er anvendelsen og tolkningen af udbudsreglerne samt
ckstern projektfinansiering. I den eksisterende litteratur om OPI opfattes ud-
budsreglerne ofte som uforenelige med innovationssamarbejde (Olesen, 2013),
men i de to cases, hvor innovation er opnaet, er udbudsreglerne ikke blevet
en barriere, idet samarbejdsprocessen enten har varet baseret pa tillidsfulde
relationer og et begrenset offentligt honorar, hvorved de juridiske rammer ikke
har veret pd tale eller er blevet faciliteret af en projektleder, som har forméet at
anvende reglerne til samarbejdets fordel. Litteraturen om OPP og samarbejds-
drevet innovation peger netop pa, at ledelse af samarbejdsprocessen bidrager til

553



IJRIATI(] IJEIS[ALIP STAP(] 1[enuoy
IJEIS[ATIP STAP(] 1JeIALI(] 1JRINATI(] 3SPPA]
saoo1d
eI AL e AL yenALIq Juswadedua/afae(spy] sploqueureg
1JRIATI(] IJRIATI(] 1JRINATI(] [euwr sa[[]
yeaug JeAuQg HEDJALP SIAPJ eALg pr[B Sipisuan
SIaLIIEg 1JRIALI(] IJRIATI(] yenALIg Surusjeqdo ysuoresiuediQ
1JEIALI(] IJRIATI(] 1JRIALI(] 1901M0s521/2([1AsSuTINISIAU|
19s[o8unaq
SIdLIIEQ Topa3[s3uruIn(saq a31[[s10,] T
EIETERYTe | EETRRL e 1opay3r ey a31[[o3[s104
1JeINALI(] JeINALI(] paySi[raoyisry
EIETERYTe | Sunarsueumyplord wrasyy 19101e]
1JRIATI(] 9I9T1TEq [oTIUA0] IJeINATI(] suro[3aspnqpn Je SuLre Y sualosyy
UOTIBAOUUT OY[¥] uoneAouu| uoneAouUT 3| uoneAouu| IBINSAIISABUY I121013[EJ
 ase)) :¢ asen) 17 aseD) HENS) 3112109
JopEIWOSpaypung 1OPEIWOIP[

$9s€d 217 9p 1 aspprudosuoneAouU 10 1212111eq 30 INJRINAL(] 7 7297]

554



at overkomme eksogene og institutionelle barrierer (Serensen og Torfing, 2011;
Klijn og Teisman, 2000), mens tillid reducerer usikkerhed (Greve og Ejersbo,
2002: 40). I forhold til ekstern finansiering kan det i et innovationssystemper-
spektiv betragtes som den offentlige sektors made at stotte innovation gennem
puljer og fonde, men her viser analysen, at finansieringsvilkarene ogsa begran-
ser parternes engagement, ressourcer og fokus i en af de to cases uden inno-
vation, hvilket er et paradoks, der understottes af tidligere OPI-undersogelser
(Erhvervs- og Byggestyrelsen, 2009; Weihe et al., 2011).

P4 institutionelt niveau viser analysen derudover, at sarligt tre faktorer har
varet afgorende drivkrefter pd tvars af de cases, hvor innovation er opnéet.
Risikovillig kultur, ledelsesmassig opbakning og investeringsvilje hos parterne
har medfort ressourcer og fokus til innovationsprocessen. De to cases, der ikke
har resulteret i innovation, har derimod varet udfordret af forskellige og mere
traditionelle institutionelle faktorer, der ogsa vinder genklang i litteraturen om
OPP og samarbejdsdrevet innovation. Det drejer sig om forskelle i samarbejds-
kommunernes beslutningsgange, forskellige fagligheder og begranset organi-
satorisk opbakning, som har skabt forsinkelser og frustration i samarbejdspro-
cessen (Klijn og Teisman, 2003; Torfing, 2012).

Slutteligt viser analysen, at ud over ledelse og tillidsbaserede relationer, som
navnt tidligere, har falles formil og ildsjele varet vesentlige drivkrefter i
samarbejdsprocessen. Studier af offentlig-privat innovation har vist, at ildsjele
via deres engagement og vilje skaber fremdrift i samarbejdet (Sundbo, 2013),
mens felles formél bidrager til at overkomme den usikkerhed, som et udvik-
lingssamarbejde implicerer (Nissen, Evald og Clarke, 2014). I samspil med
tillid har ildsjele og formal varet vigtige forudsetninger for videndeling, kon-
flikcthandtering og faciliteringen af risikovillighed og ressourceallokering pa
institutionelt plan i de to cases, hvor innovation er opnéet, hvilket viser fakto-
rernes samspil. Samtidig er flere af disse samarbejdsprocessuelle forhold ogsa
blevet opfattet som centrale i de to cases uden innovation, men har i mindre
grad veret barende for samarbejdet, som endvidere har varet praeget af flere
institutionelle og eksogene udfordringer.

Diskussionen af analyseresultaterne leder frem til den overordnede konklu-
sion, at i de cases, hvor innovation er opniet, er eksogene barrierer overkommet
gennem faktorer i samarbejdsprocessen, der endvidere i tet samspil med be-
stemte institutionelt betingede drivkrafter har veret afgerende for udviklingen
og implementeringen af nye losninger. Mere specifikt er udbudsreglerne som en
eksogen faktor blevet faciliteret af projektledelse og tillidsbaserede relationer,
mens institutionel risikovillighed, organisatorisk opbakning og investerings-
vilje i interaktion med en samarbejdsproces baseret pa falles formal, tillid og
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ildsjele har bidraget til at overkomme konflikter, skabe fremdrift og ressourcer
til udviklingsarbejdet. Analysemodellen, som blev udledt af litteraturen om
innovation og partnerskaber, har udgjort en anvendelig ramme til at undersoge
faktorernes indflydelse pa innovationsopnéelsen. Analysen informerer herigen-
nem teoriudviklingen om samarbejdsdrevet innovation ved at belyse samspillet
mellem og betydningen af eksogene, institutionelle og samarbejdsrelaterede
faktorer i et innovationssamarbejde mellem offentlige og private aktorer.

For de to cases, hvor innovation ikke er opniet, er der ikke et tydeligt
menster, som forklarer udfaldet pa tvers af cases, men de institutionelle fakto-
rer, der er til stede som drivkrafter i casene med innovation, er begrensede eller
fraveerende, og de personlige relationer i samarbejdsprocessen har ikke i samme
grad veret berende og dermed muligvis ikke tilstrekkelige til at overkomme
de eksogene og institutionelle barrierer. Endvidere er flere af de undersegte
faktorer enten til stede i cases bade med og uden innovation eller har ingen
betydning haft, jf. tabel 2. Analysen giver dermed ikke et entydigt billede af,
hvad der skal til for at opné innovation i offentlig-privat innovationssamar-
bejde, men bidrager til grundlaget og retningen for yderligere undersogelser af
drivkrafter og barrierer inden for den spirende forskning om OPI.

Note

Tak til redaktorerne og de to reviewere for kommentarer til en tidligere udgave
af artiklen. Artiklen indgar i et forskningsprojekt, som medfinansieres med
midler fra EU’s Socialfond og Vakstforum Hovedstaden via OPALL-projektet.
Supplerende materiale til artiklen findes pa www.politica.dk
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National understottelse af offentligt-
private partnerskaber (OPP):
en komparativ analyse af 20
europziske lande

Artiklen prasenterer resultaterne af en komparativ analyse af den nationale un-
derstottelse af offentlige-private partnerskaber (OPP) pd tveers af 20 europeiske
lande med varierende OPP-erfaring. Baseret pa en gennemgang af licteraturen
defineres tre elementer som centrale for national understottelse af OPP: politisk
opbakning, reguleringsmeassige rammer og institutionel understottelse. I analy-
sens forste del gennemfores en sammenlignende analyse af den politiske, regule-
ringsmessige og institutionelle understottelse af OPP pa tvaers af de 20 lande. Det
danner grundlag for at identificere ligheder og forskelle samt gruppere landene
i forhold til national understottelse af OPP. I analysens anden del gennemfores
en cksplorativ analyse af sammenhengen mellem national understottelse og den
faktiske udbredelse af OPP opgjort som omfanget og storrelsen af OPP-projekter
i landene.

Siden begyndelsen af 1990’erne har regeringer verden over lanceret politikker,
regulering og institutionel understottelse med det formal at fremme udbre-
delsen af offentlige-private partnerskaber (OPP) som en ny samarbejdsform
til gennemforelse af komplekse og langvarige projekter pa iszr bygge- og an-
legsomradet (Koch og Buser, 2006; Hodge, Greve og Boardman, 2010). OPP
defineres her som en samarbejdsaftale mellem offentlige og private aktorer om
planlegning, opferelse, drift, finansiering og vedligeholdelse af et anlegs- eller
infrastrukturprojekt, hvor parterne deler viden, ressourcer, gevinster og risici
over en lengerevarende periode pa typisk 25-30 ar (Klijn og Teisman, 2003;
Petersen, 2007; Weihe, 2008). Denne forstaelse af OPP som et lengerevarende
og forpligtende samarbejde er i den internationale forvaltningsforskning blevet
set som et alternativ til New Public Management (NPM) belgens traditionelle
markedsmodeller saisom udlicitering og privatisering (Teisman og Klijn, 2002;
Hammerschmid og Angerer, 2005).

Selvom OPP nyder international opmarksomhed og er udbredt i store dele
af den vestlige verden, er der i forskningen stigende fokus pa, hvordan OPP
har udviklet sig forskelligt pa tvers af forholdsvis sammenlignelige lande
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(McQuaid og Scherrer, 2010; Petersen, 2010). Mens iser de angelsaksiske og
sydeuropaiske lande har udviklet omfattende OPP-programmer og gennem-
fort et stort antal OPP-projekter, har mange andre europziske lande reageret
med betydelig mindre entusiasme og indtil nu gennemfort f& OPP-projekter
(Hammerschmid og Angerer, 2005; Verhoest et al., 2015). I den voksende in-
ternationale litteratur har forskelle og ligheder i den nationale understottelse
af OPP kun varet belyst i fa komparative studier og typisk kun med sammen-
ligning af to-tre lande (se fx Greve og Hodge, 2007; Jooste og Scott, 2012),
hvorimod sterre og mere systematiske sammenligninger med fi undtagelser
har veret fraverende (se dog Van den Hurk et al., 2015). Mens der pé den
ene side er voksende akademisk og politisk interesse for OPP, er der pd den
anden side behov for sammenlignende analyser for at forsta de store nationale
forskelle i OPP-politikker, regulering og institutionel understottelse og disse
forholds betydning for udbredelsen af OPP-projekter i landene.

I denne artikel prasenteres resultaterne af en komparativ analyse af den
statslige understottelse af offentlige-private partnerskaber (OPP) pa tvars af 20
europziske lande med varierende OPP-erfaringer. Artiklen bidrager dermed
til at udvide forstielsen af forskelle og ligheder i den nationale understottelse
af OPP og betydningen heraf for igangsettelse af OPP-projekter. Artiklen be-
handler folgende forskningsspergsmal: Hvilke politikker, regulering og insti-
tutionel understottelse har regeringer i forskellige europziske lande lanceret til
at understotte OPP? Hvordan kombineres disse elementer i nationale rammer
for OPP, og hvilke elementer og kombinationer af elementer er afggrende for
udvikling eller ikke-udvikling af OPP i lande med forskellig OPP-aktivitet?

For at besvare disse forskningsspergsmal gennemfores en sammenlignende
analyse af den nationale understottelse af OPP i et bredt udsnit af europaiske
lande med forskellige OPP-erfaringer. Baseret pd en gennemgang af littera-
turen udledes tre elementer som centrale for national understottelse af OPP,
herunder i) politisk understottelse i form af politiske erkleringer, malrettede
policy-dokumenter og pilotprogrammer, ii) retslige og lovgivningsmassige
rammer sisom tilstedevarelsen af specifik OPP-lovgivning, udbudsregler og
standardkontrakter, samt iii) institutionel understottelse sisom oprettelse af
dedikerede stotte- og kompetenceenheder, formaliserede beslutningsfora og
procedurer for godkendelse samt finansiering af projekter.

Analysen bygger pa et omfattende komparativt dataset om 20 europziske
landes understattelse af OPP, som anvendes til at konstruere et samlet indeks
for national understottelse af OPP. Analysen gennemfores i to dele. Forst gen-
nemfores en sammenlignende analyse af den politiske, reguleringsmassige og
institutionelle understottelse af OPP pa tvers af de 20 lande. Den komparative
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analyse danner grundlag for at identificere ligheder og forskelle samt gruppere
landene i forhold til national understottelse af OPP. I andel del introduceres
data for OPP-projekter i de 20 lande, og der gennemfores en eksplorativ ana-
lyse af sammenh@ngen mellem national institutionel understottelse og antallet
samt storrelsen af OPP-projekter i landene.

National understottelse af OPP: politik, regulering og
institutionel understattelse

De store forskelle i national understottelse af OPP har som kort berort ovenfor
varet genstand for en stigende interesse i den internationale komparative OPP-
litteratur, selvom teoridannelsen stadig gir langsomt, og antallet af empiriske
analyser fortsat er begrenset. Det teoretiske afset i hovedparten af de eksiste-
rende studier er forskellige variationer over et ny-institutionelt perspektiv, hvor
formelle sivel som uformelle institutioner identificeres som rammeszttende,
muliggerende og begrensende for national OPP-aktivitet (Jooste og Scott,
2012; Matos-Castano, Mahalingam og DeWulf, 2014).

Litteraturen om understattelse af OPP bygger pd en antagelse om samspil
mellem forskellige policy- og reguleringsinstrumenter (se fx Baldwin, Cave og
Lodge, 2011), som tilsammen udger rammen for national OPP-aktivitet. Inden
for dette teoretiske perspektiv, der ofte omtales som et “felt” (Jooste og Scott,
2012), “regime” (Mahaligan og Delhi, 2012) eller “institutionelt” perspektiv
(OECD, 2010), operationaliseres den nationale ramme for understottelse af
OPP-aktiviteter som summen af politisk, reguleringsmessig og institutionel
understottelse (Verhoest et al., 2015). Fokus i artiklen rettes mod de formelle
elementer i den nationale OPP-understottelse, men tilstedeverelsen og betyd-
ningen af uformelle aspekter anerkendes ogsa. De nationale rammeforhold og
deres betydning for understottelse af OPP uddybes og operationaliseres i de
folgende tre delafsnit.

Policy-initiativer og politisk understottelse

Eksplicitte OPP-politikker og langsigtet politisk engagement — som er den for-
ste dimension af statslig understottelse — ses i litteraturen som en vesentlig
faktor i forhold til at understotte og implementere OPP-projekter (se Flinders,
2005; Petersen, 2011). Desuden er OPP-politikker centrale i forhold til at de-
finere de politiske rammer for OPP-projekter, afgrensning i forhold til andre
typer infrastrukturprojekter og politiske mélsetninger ved brug af OPP (VK-
regeringen, 2004). Endelig kan OPP-politikker fremme gode relationer ved at
lede og koordinere samarbejdet mellem den private sektor og de statslige insti-
tutioner, som udvikler de overordnede rammeforhold for OPP (OECD, 20006).
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Det er ogsi en del af den nationale OPP-understottelse, at der foreligger
politiske malsetninger i form af politiske programmer eller konkrete OPP-
policy-dokumenter, som den danske regering fx udgav i 2004 og igen i 2011
(VK-Regeringen, 2004, 2011). Sidanne policy-papirer og politiske program-
mer tegner den politiske ramme for OPP og kan fx indeholde oversigter over
pilotprojekter, finansiering af projekter, afklaring af rammeforhold og opret-
telse af stotteenheder, puljeordninger mv. (Petersen, 2010). Det er derfor ogsa
med til at udvikle et OPP-marked og en lgbende tilstremning af nye projekter,
at der er entydig og stabil politisk stette over en lzengere periode, s der kan op-
bygges OPP-ekspertise bade hos de offentlige ordregivere og blandt de private
OPP-konsortier.

Foruden de konkrete initiativer, som prasentes i officielle policy-dokumen-
ter, er tilstedeverelsen af dedikerede OPP policy-dokumenter en indikation pé
omfanget af politisk opbakning, og pa hvorvidt opbakningen er stabil over tid,
hvilket er centralt i OPP-sammenhzng pé grund af projekternes lange lobetid
(Verhoest et al., 2015).

Juridiske og lovgivningsmassige rammer

Den juridiske og lovgivningsmassige ramme for OPP reprasenterer den anden
dimension af regeringers understottelse af OPP og vedrerer tilstedeverelsen
(og indhold) eller fravaer af en reguleringsmessig ramme for gennemforelse
af OPP-projekter. Den internationale forskning har vist, at OPP reguleres via
bade “hirde” og “blede” regler (jf. Morth, 2007), som tilsammen danner en
reguleringsramme for gennemforelse af OPP-projekter. I europaisk sammen-
hang er OPP reguleret pé flere niveauer, hvor EU fungerer som metaregulator
og regulerer OPP via udbudsdirektivet og reglerne for registrering af offentlig
geld i forbindelse med store infrastrukturlan (Petersen, 2010).

Der er saledes en samlet og ensartet ramme for OPP-aktivitet i alle EU-lan-
de, om end denne ramme kun regulerer OPP pa et relativt overordnet niveau.
Det giver spillerum for mangfoldighed i de nationale tilgange til reguleringen
af OPP, og litteraturen viser, at nogle lande sisom Irland og Storbritannien
har lanceret specialiserede OPP-love og formelle procedurer for finansiering
og godkendelse af projekter, mens fx Danmark har indfert en mindre forma-
liseret og vesentligt mere decentraliseret tilgang (Petersen, 2011). Den mest
omfattende og detaljerede oversigt over relevante retlige og reguleringsmeassige
dimensioner for OPP er udviklet af Den Europziske Investeringsbank (EIB,
2011) og bruges her til at konstruere denne del af indekset, som omfatter til-
stedevaerelsen af specifik OPP-lovgivning, generel udbudslovgivning og evrige
elementer i den reguleringsmassige ramme (se online-appendiks for detaljer).
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Institutionel understottelse og OPP-kompetenceenheder
Den tredje dimension, hvor regeringer kan understotte OPP, er gennem in-
stitutionelle initiativer og oprettelsen af dedikerede OPP-enheder eller kom-
petencecentre, som det ses i mange lande (Jooste og Scott, 2012). I Danmark
er der eksempelvis etableret en stotteenhed i regi af Konkurrence- og Forbru-
gerstyrelsen. OPP-stotteenheder anses for at vere vigtige aktorer i forhold til
understottelse af OPP og er gennem de seneste dr blevet genstand for vok-
sende opmarksomhed i OPP-forskningen (se fx Mahalingam, Devkar og Ka-
lidindi, 2011; Van den Hurk et al., 2015). Litteraturen om OPP viser siledes,
at gennemforelsen af OPP-politikker og udvikling af OPP-projekter pavirkes
af tilstedevarelsen eller fraveret af disse dedikerede institutioner samt deres
rolle og funktion, organisationsstruktur, formel autoritet, arbejdsprocedurer
og institutionelle logik (Jooste og Scott, 2012). Relevante elementer i OPP-
understottende institutionelle rammer omfatter a) den formelle organisering
af OPP-enheder, b) tilstedevarelsen eller fravaret af faste procedurer for vur-
dering og godkendelse af OPP-projekter og ¢) standardiserede OPP-kontrakter
og/eller processer til gennemforelse af OPP (Farrugia, Reynolds og Orr, 2008;
OECD, 2010).

Disse tre elementer af national OPP-understottelse og den nermere ope-
rationalisering af indikatorer og underindikatorer findes i tabellen i online-

appendikset.

Metode og dataindsamling

Udviklingen af indikatorerne og opbygningen af det komparative dataszt blev
gennemfort som en del af et tvereuropaisk forskningsprojekt om OPP, som
blev gennemfort under det EU-finansierede forskningssamarbejde European
Cooperation in Science and Technology (COST) i perioden 2010-2014." Da-
taindsamlingen for de 20 EU-lande blev gennemfert af nationale hold af OPP-
forskere, der leverede en ensartet og detaljeret landebeskrivelse baseret pa en
analyse af de reguleringsmessige rammer, politiske dokumenter og interviews.
Landeprofilerne bestir af en narrativ del og et standardiseret dataset med
detaljerede og sammenlignelige oplysninger for variable og indikatorer, som
fremgar af tabellen i online-appendikset.

Brug af landeteams til at indsamle data og opbygge det store komparative
dataszt havde den fordel, at dataindsamlingen blev udfert af forskere med dyb-
degiende kontekstuel viden om de nationale institutioner og praksis. Dette er
iser relevant i sammenlignende underspgelser med mere end nogle fi lande, og
hvor kontekstuel viden er afgerende (ogsa pa grund af sproglige forhold) til at
sikre konsistens i dataszttet og validitet i den efterfolgende komparative analy-
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se (Pollitt og Bouckaert, 2004). Ulempen ved at arbejde med landeteams er pa
den anden side risikoen for forskelle i forstaelsen eller operationaliseringen af
variable og proceduren for dataindsamling, ligesom tolkning af kontekstuelle
nationale data vil kunne indeholde et element af vurdering, nar dataindsam-
lingen udferes af 20 forskellige landehold.

Denne metodiske udfordring blev forsegt imedegiet ved for det forste at
udvikle indikatorerne og underindikatorerne i felles seminarer, hvor de fleste
nationale reprasentanter deltog i udviklingen af de centrale begreber og varia-
ble, hvilket betod, at nationale forskelle i kontekstforhold, sprogbrug og statslig
organisering blev diskuteret, og indikatorer og underindikatorer tilpasset. For
yderligere at imodegd den udfordring, som kan opsta ved dataindsamling i 20
lande, udviklede vi skriftlige retningslinjer med mere detaljeret forklaring af
hver indikator og underindikator, som blev udsendt til alle landeteams. Der
blev desuden indlagt en feedbackmekanisme, hvor data fra landeteams blev
gennemgdet af to forskere for fuldstendighed og konsistens, hvilket gav mulig-
hed for dialog med landeteams i forhold til afklaring af upracise oplysninger
og/eller indhentning af supplerende informationer. Landeholdene foretog der-
efter en pracisering af oplysningerne og i flere tilfelde ogsa yderligere dataind-
samling, for data blev inkluderet i det endelige datast.

Sluttelig blev landerapporterne for alle 20 lande kodet af tre forskellige per-
soner uafhangigt og efterfolgende droftet i felleskab med henblik pé at ime-
dega en potentiel fejlkilde som folge af interpersonelle forskelle i fortolkningen
og kodning af landedata. Det er desuden vasentligt at nzvne, at processen
med at opbygge national OPP-understottelse er dynamisk, men at det kompa-
rative dataset ikke kan fange alle nuancer i de nationale udviklinger over tid.
Indekset er dog konstrueret, sa eksempelvis politisk opbakning og institutionel
OPP-understottelse kodes dynamisk og dermed indfanger udviklinger over tid.
Datasettets storrelse med 20 lande og mange indikatorer betyder dog, at de
fleste indikatorer og subindikatorer méles statisk. Hvor andet ikke er angivet,
refererer data til oplysninger indsamlet indtil april 2013.

Komparativ analyse: national understottelse af OPP i 20
europeiske lande

I figur 1 prasenteres det samlede indeks for national understottelse af OPP i
de 20 lande fordelt pé de tre hoveddimensioner 1) policy-initiativer og politisk
understottelse, 2) juridiske og lovgivningsmessige rammer og 3) institutionel
understottelse og OPP-kompetenceenheder. Sojlediagrammet viser dels hvert
enkelt lands score pd hver af de tre hovedimensioner, dels hvert lands samlede
score sorteret fra laveste til hgjeste samlede OPP-understottelse. I det folgende
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gennemgds og sammenlignes landene med fokus pa ligheder og forskelle pa
tvaers af de tre hoveddimensioner og de bagvedliggende indikatorer. De de-
taljerede scores for hver af de bagvedliggende indikatorer og underindikatorer
vises af pladshensyn ikke i figur 1 men kan rekvireres ved henvendelse til for-
fatteren.

Figur I: National understottelse af OPP fordelt pa tre hoveddimensioner
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Datakilde: Komparativt dataszt med 20 europaiske lande (egen tilvirkning).

Indekset viser, at den nationale ramme for OPP via policy-initiativer og poli-
tisk understottelse er mest udviklet i Storbritannien, Tyskland, Holland (score
3.7) og Belgien-Flandern (score 3,0). Medium niveauer af politisk understot-
telse (score mellem 2,0 og 2,9) findes i Schweiz, Danmark, Grekenland, Por-
tugal, Slovenien og Italien, mens den politiske understottelse er lav eller meget
lav (score under 2,0) i de evrige ti lande. Ser vi nermere pa scores for hver af de
tre indikatorer relateret til politisk understottelse af OPP, findes der dedikerede
OPP-policy-dokumenter (indikator 1) i Belgien, Schweiz, Tjekkiet, Danmark,
Holland, Storbritannien og Tyskland. I forhold til eksistensen af mere generelle
OPP-politikker (indikator 2) findes der betydelige politiske OPP-programmer i
Grakenland, Holland, Storbritannien og Tyskland, mens hgje niveauer af po-
litisk stotte over tid (indikator 3) findes i Belgien-Flandern, Italien, Portugal,
Tyskland og Holland.

De storste nationale forskelle mellem grupper af lande findes mellem Hol-
land, Storbritannien og Tyskland, som scorer hgjt (3,0 eller hgjere) pa alle tre
indikatorer for politisk understottelse, mens det i den lavere ende af skalaen er
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Ostrig, Estland, Frankrig, Serbien, Slovenien, Sverige, Cypern og Finland, som
scorer lavt eller meget lavt (2,0 eller lavere) pa alle tre indikatorer. I Schweiz
— og i mindre grad ogsd i Tjekkiet — er der udgivet nationale OPP-policy-
dokumenter, men de understottes ikke af hverken et generelt OPP-program
eller politisk opbakning til OPP. I modsetning hertil er der i Grekenland
ingen generelle OPP-policy-dokumenter og en relativt lav politisk stotte til
OPP, mens der omvendt findes et betydeligt OPP-program. De komparative
resultater viser, at Danmark i forhold til politisk understottelse af OPP befin-
der sig i midterfeltet af lande, og sammenligningen viser ogsi en stor diversitet
pa tvers af landene. Kun fire af de 20 lande har lanceret en omfattende politisk
understottelse af OPP, mens seks lande har et medium niveau, og ti lande har
en lav eller meget lav politisk understottelse.

P4 den anden dimension, juridiske og lovgivningsmessige rammer, er de
nationale variationer i scores relativt lav, hvilket blandt andet skyldes, at alle
20 lande er medlem af EU og dermed folger EU’s udbudsdirektiver, som in-
deholder bestemmelser for udbud af OPP via udbudsformen Konkurrencepra-
get Dialog (Petersen, 2010). Lande, som derudover har udarbejdet en speci-
fik OPP- eller koncessionslov, er Frankrig, Grazkenland, Portugal og Serbien.
Tjekkiet, Cypern og Italien har iverksat relativt omfattende juridiske rammer,
som fastsatter procedurer og kriterier for udvelgelse af private partnere, pro-
velsesprocedurer, opsigelse af kontrakter, kompensationsbestemmelser og beta-
lingsmekanismer i OPP-projekter.

Storbritanniens lave score pd den juridiske og lovgivningsmassige under-
stottelse kan delvist tilskrives det nationale retssystem, som er baseret pa com-
mon law, hvorimod de fleste gvrige EU-landes retssystemer er baseret pé civil
law. Derfor reguleres OPP i Storbritannien inden for almindelige regler for
offentlige indkeb uden en specifik OPP- eller koncessionslov. Andre forord-
ninger, sisom opsigelse af kontrakter, erstatning og betalingsmekanismer, er
ikke reguleret ved lov men nedfeldet i forskellige dokumenter udstedt af HM
Treasury og er uden juridisk bindende status. Blandt landene med de mindst
udviklede juridiske rammer for OPP findes Danmark og Estland. I Danmark
er der ingen OPP-lov, og der findes (indtil videre)* ingen sarskilt dansk ud-
budslov, idet EU’s udbudscirkularer er direkte implementeret i dansk lovgiv-
ning, hvilket eksempelvis er forskelligt fra Sverige og mange andre lande. I
Danmark findes der derfor ikke direkte lovgivning relateret til OPP, men den
statslige byggelovgivning blev @ndret pa nationalt plan i 2004 til at omfatte
et krav om, at alle byggeprojekter gennemfort af statslige myndigheder skal
relevansvurderes i forhold til mulig brug af OPP (Petersen, 2011).
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P4 den tredje dimension, institutionel understottelse og OPP-kompetence-
enheder, er variationen blandt de 20 lande hgj. Fire lande (Frankrig, Holland,
Tyskland og Storbritannien) har udviklet omfattende OPP-understottende in-
stitutioner (score 3,0 eller hojere), mens otte lande scorer under 2,0 og har sva-
ge eller ikke-eksisterende OPP-institutioner. Den storste og mest kommercielt
drevne OPP-stotteenhed globalt var Partnerskab UK, som var et joint venture
mellem HM Treasury og private aktorer og havde cirka 75 ansatte pa sit hoj-
depunkt. Partnership UK blev imidlertid lukket i 2011, hvorefter to mindre
OPP-enheder blev oprettet. Portugal og Belgien-Flandern scorer ogsd hejt pa to
af tre variable, mens lande som Danmark, Sverige, Estland, Finland, Cypern,
Tjekkiet og Dstrig scorer lavt eller meget lavt pa alle tre indikatorer og samlet
har en lav institutionel understottelse af OPP og ingen eller meget begrensede
OPP-kompetenceenheder.

I alt otte lande scorer som tidligere nzevnt under 2,0. Blandt dem er Ostrig,
Danmark og Grakenland, som til en vis grad har udviklet OPP-understotten-
de enheder. I Ostrig blev et OPP-kompetencecenter etableret i 2007 af Finans-
ministeriet og Ministeriet for Transport, Infrastruktur og Teknologi men blev
allerede i 2008 suspenderet efter et regeringsskifte. I Danmark blev der i 2004
oprettet et OPS-rejsehold i Erhvervs- og Byggestyrelsen, som varetog radgi-
vende opgaver og informationskampagner. Enheden blev lukket ved udgangen
af 2009 og genoprettet som et sikaldt OPP-kontaktpunkt under Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen i 2011 og har i dag 1-2 ansatte, som beskeftiger sig med
OPP pé deltidsbasis, og enheden varetager ligesom den gamle enhed primert
ridgivende og informationsspredende aktiviteter men deltager ikke i politikud-
vikling, projektgodkendelse og lovgivning, som de mest aktive OPP-enheder i
Europa ger. I Sverige, Finland, Norge og Estland har der ikke veret en dedi-
keret OPP-enhed pi noget tidspunkt, hvilket betyder, at der ingen systematisk
kompetenceopbygning finder sted pé nationalt niveau i disse lande.

Sluttelig kan den samlede nationale understottelse af OPP i de 20 lande
pa tvars af alle tre dimensioner grupperes og sammenlignes (se tabel 1). Ved
beregningen af den samlede nationale understottelse i de 20 lande findes den
hojeste samlede score i Storbritannien, Holland og Tyskland, der har en samlet
score pa mellem 2,6 og 3,0. Fem lande, Belgien, Frankrig, Grazkenland, Ita-
lien og Portugal, har en score mellem 2,1 og 2,5. I den nedre ende med en lav
national understottelse af OPP findes Danmark, Cypern, Serbien, Slovenien,
Slovakiet, Ungarn og Tjekkiet med en score pa 1,6-2,0. Endelig har Estland,
Sverige, Finland og @strig de laveste samlede scores pa 1,1-1,5. De tre nordiske
lande, som indgar i analysen, findes dermed alle i gruppen af lande med lav
eller meget lav institutionel understottelse af OPP, mens der blandt de ovrige
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geografiske grupper sisom centraleuropziske, gsteuropziske og sydeuropziske
lande er relativt stor variation i den nationale understottelse af OPP.

Tabel I: Samlet score for national understottelse af OPP

Score 1,1-1,5 Score 1,6-2,0 Score 2,1-2,5 Score 2,6-3,0

Estland, Finland, Danmark, Cypern,  Belgien, Frankrig, Holland,

Sverige, Ostrig Schweiz, Serbien, Grakenland, Storbritannien,
Slovakiet, Slovenien, Italien, Portugal Tyskland

Tjekkiet, Ungarn

Datakilde: Komparativt dataset med 20 europaiske lande.

Sammenhang mellem national understottelse og

OPP-aktivitet? En eksplorativ analyse

Den komparative analyse har indtil nu vist betydelige forskelle i national un-
derstottelse af OPP, men hvilken rolle (hvis nogen) spiller forskellen i nationale
rammer for OPP-aktiviteten i landene? I dette afsnit gennemfores en eksplo-
rativ analyse af sammenhzngen mellem den statslige understottelse af OPP
og omfanget af OPP-aktiviteter. Analysen har som formal at sette scenen for
yderligere komparativ OPP-forskning og gennemfores med det forbehold, at
der savel nationalt som internationalt er en meget begrenset forekomst af pa-
lidelige og sammenlignelige data om OPP-aktivitet (malt i antal projekter og
investeringsverdi) pa tvars af lande og over tid. Tabel 2 presenterer en over-
sigt over antal og kapitalverdien af igangsatte OPP-projekter i 11 ud af de 20
lande (totalverdi og som andel af BNP) samt score for national OPP understot-
telse til venstre i tabellen. Opgorelsen af OPP-aktivitet er baseret pa statistik-
ker fra The European Partnership Expertise Centre (EPEC), et EU videns- og
kompetencecenter om OPP (EPEC, 2011, 2012, 2013). EPECs data dekker
primert nationale OPP-projekter, mens lokale projekter typisk ikke indgar i
opgorelserne. EPECs database over OPP-aktivitet er den bredest dekkende og
mest sammenlignelige kilde, som findes om europziske OPP-aktiviteter, men
databasen er ikke uden begrensninger og indeholder kun data om 11 af de 20
lande, som indgik i forste del af analysen (yderligere diskussioner af forbehold
og begrensninger findes afslutningsvist i afsnit 6).

Som det ses af tabel 2, har Storbritannien bide den mest omfattende natio-
nale understottelse af OPP og det hgjeste antal igangsatte OPP-projekter med
97 OPP-projekter i perioden 2010-2012. Relativt i forhold til sterrelsen af BNP
svarer vardien af igangsatte OPP-projekter til 0,24 pct., hvilket er hgjere end
de fleste lande, men lavere end Belgien, Frankrig og Portugal, som alle scorede
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lavere end 3 pa den samlede nationale OPP-understottelse. Det er velkendt, at
Storbritannien fra begyndelsen af 1990’erne investerede massivt i OPP-projek-
ter og udviklede verdens mest omfattende OPP-program (Flinders, 2005). I pe-
rioden 2010-2012 er antallet af projekter stadig hejt, men OPP-aktiviteten er i
denne periode storre i tre andre lande, nér der korrigeres for storrelsen af BNP.

I den nzste gruppe af lande finder vi Holland, Tyskland og Belgien-Flan-
dern. Den hollandske regering indferte OPP i slutningen af 1980’erne under
inspiration fra Storbritannien og lancerede i 1989 to projekter inden for vej-
sektoren: Wijkertunnel og Noordtunnel (Dewulf og Castano, 2013). P4 trods
af relativt omfattende OPP-policy-dokumenter og stabil (og hej) politisk stette
er der i Holland kun gennemfort syv OPP-projekter i perioden 2010-2012.
Investeringsvardien af disse projekter belgber sig til 0,11 pct. af BNP, hvilket
er pd samme niveau som Sverige, som har en betydeligt mindre udviklet natio-
nal OPP-understottelse men har igangsat et stort sygehusprojekt (Karolinska
Sykehus), som trekker investeringsverdien op.

Til sammenligning lancerede Tyskland OPP i de tidlige 2000’ere (Mopert
og Witz, 2013) og har gennemfort 36 OPP-projekter fra 2010 til 2012. I for-
hold til landets BNP-volumen er OPP aktiviteten i Tyskland dog lav (0,02
pct.). Belgien-Flandern indledte sin OPP-politik og statslige stotte i 2003, da
regeringen vedtog et OPP-dekret, og OPP tog fart i 2004 efter en @ndring i
regeringssammenstningen (van den Hurk og Verhoest, 2013). Fra 2010-2012
blev 14 OPP-projekter igangsat svarende til en volumen pé 0,25 pct. af BNP. I
Portugal blev OPP introduceret via inddragelse af private partnere i levering af
transportinfrastruktur i begyndelsen af 1990’erne gennem koncessionsaftaler.
Den forste OPP-specifikke lovgivning blev vedtaget i 2003 (Macario, Cou-
chinho og Ribeiro, 2013), og Portugal udviklede et stort antal OPP-projekter
for 2010, mens der i perioden 2010-2012 blev igangsat fire projekter svarende
til 0,63 pct. af BNP.

Frankrig har igangsat 60 projekter i 2010-2012 svarende til 0,28 pct. af
BNP. Frankrig har brugt koncessionsaftaler til at konstruere mange motor-
veje siden 1950%rne, mens nyere former for OPP blev udviklet i 1990’erne
og 2000’erne (Bonnet og Chomat, 2013). Italien har til sammenligning gen-
nemfort seks OPP-projekter i perioden 2010-2012 med en veardi svarende til
0,03 pct. af BNP. Den samme procentdel gelder ogsé for Tjekkiet, hvor OPP
som redskab til at intensivere investeringer i infrastruktur blev lanceret af den
socialdemokratiske regering i 2004, men den statslige stotte og PPP-aktiviteten
har veret meget beskeden siden da (Witz, 2013). Danmark, Finland og Sverige
har alle en samlet score pa under 2,0. I Danmark blev OPP formelt indfert af
det danske finansministerium i 1999 (Petersen, 2011), men OPP-aktiviteten

571



-opue[ axysiedoIna (g 1 2s[nIBIsIpUN-JJO 10§ 3@seIep 30 ¢107) 18Is0INg (710 ‘110 ‘010T “DIdH) 2repdn 31BN ddd “TPP[Iyereq

700 0081 00T 00Z'1 00¥ 9¢ 9 91 ¥l 0¢ pueppsAL 4
€00 0S1 - - 051 i - - 4 0T wopplLL 720D
€00 0SH'1 0ST 008 00% 9 I ¢ (4 T uare LI
700 0ST - 0$ 00T ¥ - ¢ I LT prewueq A
<00 00€ - 00€ - I - I - <1 pue[ul] [
110 0orr - - 0001 I - - I €1 aBuaag  gS
110 <T6'1 006 44 0001 L ¢ I ¢ 6T pue[oH  IN
¥T0 00871 0SLS 00Z¢ 058°¢ L6 9T [T Fy  0¢  uduumLqIog )
<T0 00LT 00€ 00Z 00L'1 y1 ¢ 9 ¢ ¢z widpg g
870 00891  006€ 00011 0081 09 T 6 6l  ¥T Suopuer] Y
$9°0 AR T - 0ST°¢ i I - ¢ ¢C [e8nuog 14

. (T107-010T .mmw [e0], 7107 1102 010Z  [®0L, TI0Z 1107 010T 21098

los i 1 Lo suongu) PRI Y puet

1132[01d-J 7O 217es3uedr S0 aspP110IsIOPUN-JJO [BUONIEN] 7 /297

572



forblev relativt lav i arene derefter, og i 2010-2012 udgjorde de igangsatte OPP-
projekter 0,04 pct. af BNP, hvilket blandt andet skyldes, at OPP-projekter pd
skole-, kontor-, og vejomradet i Danmark indtil nu har veret relativt sma sam-
menlignet med storre infrastrukturprojekter i Central- og Sydeuropa. Finland
lancerede OPP som en metode til at lose investeringsproblemer i 1990’erne,
hvor det forste motorvejsprojekt mellem Helsinki og Lahti blev lanceret i 1996
(Leviakangas, 2013). Finland igangsatte imidlertid kun ét OPP-projekt i perio-
den 2010-2012 svarende til 0,05 pct. af BNP.

Sammenfattende viser EPECs aktivitetsdata, at Portugal, Frankrig, Belgien-
Flandern og Storbritannien er de lande, som har den hgjeste verdi af igangsatte
OPP-projekter i forhold til BNP i perioden 2010 til 2012 med cirka 0,24-0,63
pet. af BNP. Disse lande har ogsa en relativt hej national understottelse af OPP
pa mellem 2,4 og 3,0. Portugals gennemforte OPP-projekter tegner sig for ne-
sten 2 pct. af BNP i 2010, men aktiviteten faldt i de folgende ar. I Frankrig var
den hgjeste verdi af OPP-projekter i forhold til BNP i et enkelt ar 0,54 pct. (i
2011) 0g 0,32 pct. i UK (i 2012). Ikke alle lande med en score hgjere end 2 har
en stor mengde af OPP investeringer: Tyskland og Holland scorer henholdsvis
3,0 og 2,9 pa national understottelse men har kun igangsat OPP-projekter
svarende til henholdsvis 0,02 pct. og 0,11 pct. af BNP, mens Italien scorer
2,2 og aktiviteter udger 0,03 pct. af BNP. Lande, der scorer lavt pa national
understottelse (score under 2,0), som Danmark, Finland og Sverige, har alle en
meget beskeden udbredelse af OPP malt i forhold til BNP.

Forholdet mellem national OPP-understottelse og igangsttelsen af OPP-
projekter belyses yderligere i figur 2, som viser et scatterplot over national
understottelse af OPP og vardien af OPP-projekter som pct. af BNP. Den
indsatte linezre trendlinje indikerer en positiv sammenhang mellem national
understottelse af OPP og anvendelsen af OPP i de 11 lande, hvor der foreligger
sammenlignelige data for OPP-aktivitet. Punkterne fordeler sig relativt jevnt
omkring trendlinjen med undtagelse af Portugal, som ligger vasentligt over
linjen. Korrelationen mellem national understottelse af OPP og a) vardien af
OPP-projekter som pct. af BNP og b) antallet af OPP-projekter testes via en
Piersons (2-sidet) korrelationsanalyse. Analysen viser, at ssammenhangen mel-
lem national OPP-understottelse og udbredelsen af OPP-projekter i begge til-
felde er positiv men forholdsvis moderat i styrke (henholdsvis 0,29 og 0,58),
og er signifikant pd et 10 pct. niveau for antallet af OPP-projekter (P = 0,06)
men ikke for vardien af projekter (P = 0,39).

At der med kun 11 lande i datasettet findes en signifikant sammenhzng
mellem national understottelse og antallet af OPP-projekter kan indikere en
forholdsvis steerk sammenhzng, mens den manglende signifikans for verdien
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af OPP-projekter kan skyldes den relativt lille stikprovestarrelse. Ved fortolk-
ningen af resultaterne skal der ydermere tages forbehold for, at EPECs dataset
kun indeholder data for OPP-projekter i tre ar, hvilket betyder, at OPP-aktivitet
for 2010 ikke indgar. Det vil is@r underestimere aktiviteten i lande, som igang-
satte mange OPP-projekter tidligt (fx Storbritannien og Frankrig). For lande
med meget regionaliserede strukturer, fx Tyskland og Italien, har EPEC-data
desuden den svaghed, at de primart méiler OPP-aktivitet pd centralt statsligt
niveau og dermed sandsynligvis underestimerer den samlede OPP-aktivitet,
fordi OPP-aktivitet pa regionale og lokale niveauer ikke medregnes.

Figur 2: Scatterplot for 11 lande, national understottelse af OPP og verdi af
OPP-projekter som pct. af BNP, med linezr trendlinje
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Datakilder: PPP Market Update (EPEC, 2010, 2011, 2012); Eurostat (2013) og datasat for
OPP-understottelse i 20 europaiske lande.

Konklusion og perspektivering

Formilet med artiklen har varet at undersege forskelle og ligheder i den na-
tionale understottelse af OPP i 20 europiske lande med forskellig udbredel-
se af OPP. Det datameassige udgangspunkt var et komparativt dataset med
ensartede oplysninger om den politiske, reguleringsmassige og institutionelle
understottelse af OPP, hvilket i artiklens anden del blev suppleret af data for
udbredelsen af OPP-projekter i 11 af landene. De komparative analyser har
vist, at regeringer ikke nedvendigvis investerer i alle tre dimensioner af poli-
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tisk, reguleringsmassig og institutionel understottelse af OPP. Analysen viste
desuden, at landene afviger betydeligt i forhold til politisk understottelse og in-
stitutionel understottelse af OPP, mens der er mindre variation i forhold til de
lovgivningsmassige og regulerende rammer for OPP. En del af forklaringen pé
den begransede variation i forhold til den reguleringsmessige ramme er EU’s
rolle som metaregulerende myndighed, som har en harmoniserende indflydelse
i forhold til udbudsregler og lintagning samt opgerelse af gald i forbindelse
med igangsttelse af OPP-projekter i alle EU-landene (Petersen, 2010).

Anden del af analysen belyste sammenhzngen mellem national understot-
telse og den faktiske udbredelse af OPP opgjort som antallet og omfanget af
OPP-projekter i landene (korrigeret for BNP) i perioden 2010-2012. Den eks-
plorative analyse er begrenset af de tilgengelige og sammenlignelige data om
OPP-aktivitet i EU-landene men indikerede en positiv men moderat sammen-
hang mellem national understottelse og OPP-aktivitet i landene. Korrelations-
analysen viste, at ssmmenhangen er signifikant for antallet af projekter men
ikke for veerdien af igangsatte projekter. Med det forbehold, at sammenhengen
kun var signifikant for antallet og ikke verdien af OPP-projekter indikerede
den eksplorative analyse, at lave niveauer af national understottelse synes at
hznge sammen med relativt lav OPP-aktivitet, hvilket eksempelvis kommer
til udtryk i de nordiske lande. Blandt landene med middeludviklede nationale
OPP-rammer er der storre variation i omfanget af igangsatte OPP-projekter,
og der tegner sig et broget menster, som md udforskes i yderligere analyser.
Sluttelig er der i gruppen af lande med omfattende OPP-understottelse hoj
OPP-aktivitet i Storbritannien, moderat aktivitet i Holland og lav aktivitet i
Tyskland.

Ovrige nationale kontekstuelle faktorer kan ogsa have spillet ind pa resulta-
terne. Finanskrisen har eksempelvis ramt lande i Sydeuropa samt Storbritan-
nien og Irland relativt hirdere end lande i Central- og Nordeuropa, og den
begrensede adgang til (og hejere pris pd) privat finansiering kan meget vel
have pavirket antallet af igangsatte OPP-projekter i den undersogte periode.
En anden faktor er omfanget af OPP-aktivitet i perioden for 2010, hvilket ikke
indfanges af de eksisterende data og potentielt skaber forskellige udgangspo-
sitioner for maling af projektaktiviteten i perioden 2010-2012. I forhold il
forstielsen af ssammenhzngen mellem national understottelse og OPP-aktivitet
er det desuden centralt at fremhave, at der udelukkende er tale om korrelati-
onsanalyser og ikke kausalitetsanalyser. Derfor kan det ikke ud fra analysen
konkluderes, hvorvidt veludviklede nationale rammer skaber gunstige forhold

for OPP-projekter, eller om igangsatte OPP-projekter omvendt skaber behov
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for national understottelse eksempelvis i form af juridisk og institutionel un-
derstottelse (dvs. modsatlebende kausalitet).

Yderligere tredjevariable sdsom forskelle i nationale investeringsbehov, stats-
geld, adgang til (og prisen pd) private investeringer og historisk infrastruktur-
eftersleb kan ogsd have skabt forskellige okonomiske betingelser og politiske
praferencer for eller imod OPP i landene. Sadanne uobserverede forhold kan
sammen med den begrensede tidsperiode og det forholdsvis lille n (iser i an-
den delanalyse) vere en medvirkende arsag til den forholdsvis moderate sam-
menhang mellem national understottelse og anvendelsen af OPP. Yderligere
komparative analyser med udgangspunkt i dataset dekkende flere lande, mi-
linger over lengere tidsperioder og inddragelse af flere baggrundsvariable har
potentiale til at styrke indsigterne fra nzrverende analyse. OPP som kompara-
tivt forskningsfelt er under udvikling, og yderligere studier er allerede igangsat.

Noter

1. COST-projektets fulde titel er: TUD Action COST TU1001: Public-Private Part-
nerships in Transport: Trends and Theory.

2. Etforslag til en dansk udbudslov er i foraret 2015 blevet fremsat i Folketinget.
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politica, 47. arg. nr. 42015, 580-597
Morten Ougaard
Erik Rasmussen, Niels Bohr og
verdirelativismen — i anledning af
Kasper Lippert-Rasmussens bog om
Erik Rasmussen

En svaghed ved Kasper Lippert-Rasmussens i evrigt udmerkede bog om Erik
Rasmussen er, at den forbigar den sene Rasmussens bog om komplementaritet og
statskundskab. Bogen var vigtig for Rasmussen, og den ber indgd i hans faglige
eftermale. Den rummer videnskabsteoretiske argumenter af stor relevans, ikke
mindst med hensyn til verdirelativismen. Rasmussen viser, at komplementaritets-
begrebet i Bohrs vigtige men oversete filosofi kan bidrage vesentligt til at afklare
teoretisk-metodiske problemer i statskundskab, herunder forholdet mellem struk-
tur og handling og mellem mikro- og makroanalyse, samt ikke mindst forhol-
det mellem normative og kognitive udsagn. Efter medet med Niels Bohrs filosofi
star Rasmussens verdirelativisme bade skarpere og sterkere end for, og Kasper
Lippert-Rasmussens karakteristik af denne position som et ubegrundet dogme i
dansk politologi er ikke overbevisende.

Indledningsvis skal Jurist- og @konomforbundets Forlag og redakteren Peter
Nedergaard roses for at have indlemmet Erik Rasmussen i serien om Statskund-
skabens Klassikere (Lippert-Rasmussen, 2014). I lyset af Rasmussens betydning
for udviklingen af dansk statskundskab er det velbegrundet at give ham et
serigst fagligt eftermele, og det har hidtil manglet. Dernzst ros til Kasper
Lippert-Rasmussen for at lose opgaven med en god bog, der pa kvalificeret vis
introducerer og diskuterer Rasmussens vigtigste faglige bidrag, og som i mine
gjne giver en sober og afbalanceret vurdering af Rasmussens betydning for
dansk politologi.

Trods disse kvaliteter er det en mangel — efter min mening en vasentlig
mangel — ved bogen, at den gir sd let hen over Erik Rasmussens arbejde med
Niels Bohrs filosofi (Rasmussen, 1987a), som end ikke optrader i litteraturli-
sten. I realiteten ignorerer Kasper Lippert-Rasmussen (herefter KLR) det, selv
om det har direkte relevans for et af KLRs hovedtemaer, nemlig verdirelati-
vismen. Den samme mangel gelder i ovrigt artiklerne i Politicas temanummer
om veardier i samfundsvidenskabelig forskning (arg. 37, nr. 3, 2005). Dertil

580



kommer, at det var et vigtigt @rinde for Rasmussen og derfor fortjener plads
i hans faglige eftermzle, samt, er min péstand, at han peger pd noget meget
relevant og vigtigt i bogen om komplementaritet.

Jeg har saledes flere formél med denne artikel: at fgje en vigtig facet til Ras-
mussens faglige eftermeale, at bidrage til at oge kendskabet til Bohrs filosofi og
at preesentere Rasmussens tanker om denne filosofis relevans for statskundskab.

Rasmussen og Niels Bohr

Bortset fra en enkelt fodnote (p. 69) er det eneste, KLR skriver om dette arbej-
de, at pa instituttet "kunne man fra tid til anden se ham pa institutbiblioteket,
hvor han, hed det sig, arbejdede pé en bog om noget si eksotisk og ambitigst
som relevansen af Bohrs komplementaritetsteori for samfundsvidenskaben”
(Lippert-Rasmussen, 2014: 13). Man ser det for sig: en aldrende pensioneret
professor, der pusler rundt med mearkelige ting i instituttets kaelder (hvor bib-
lioteket dengang 13). Helt sidan s& samtiden ikke pa det. Bogen blev udgivet pa
et universitetsforlag (Rasmussen, 1987a), Rasmussen blev inviteret til at holde
plenarforelesning om emnet pid Nordisk Forbund for Statskundskabs kongres
i Kobenhavn i 1987, og foredraget blev trykt i Statsvetenskaplig Tidsskrift (Ras-
mussen, 1987b). Det blev taget alvorligt, og at bogen blev afvist som disputats
@ndrer ikke ved, "at Erik Rasmussen har udviklet nogle originale ideer og for-
sogt at bryde traditionelle rammer i statskundskaben” (Pedersen, 2013). Mig
bekendt er begrundelserne for afvisningen ikke offentligt tilgengelige, og jeg
kender dem ikke. Det kunne vare interessant at se dem.

For Rasmussen var det ikke nogen sent opstdet interesse. Han var blevet
introduceret til Bohrs filosofi i studietiden i 1930’erne og var begyndt at tenke
pé dens relevans for andre videnskaber senest i 1950’erne. Interessen blev skaer-
pet i forbindelse med arbejdet med Lighedsbegreber (Rasmussen, 1981), men
forst som pensionist havde han mulighed for at tage emnet op med fuld styrke
(Rasmussen, 1987a: 14). Det var altsa et zrinde, der havde optaget ham lenge,
og som ld ham sterkt pa sinde. At Rasmussen selv sd det som et vigtigt bidrag
fremgar vel ogsa af, at han skrev bogen pa engelsk — han havde et storre publi-
kum i sigte. At han ikke niede ud til det publikum er si en anden sag, som der
kan gives mere end én forklaring pa.

Man kan s mene, at det var “eksotisk og ambitigst” at tage denne opgave op.
Ambitigst var det, og Rasmussen selv mere end antyder, at han var usikker pa,
om hans formden ville std mél med opgaven (Rasmussen, 1987a: 12-13). Men
ingen vil beskylde Rasmussen for at vere letsindig eller andet end velovervejet,
og man kan ogsd mene, at det var modigt (og ikke i Sir Humphreys’ forstand i
Yes Minister) at insistere pa, pd tvers af gengse forestillinger og stremninger,
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at her er noget vigtigt, der skal tages alvorligt. S vigtigt, at han vier sine sidste
arbejdsar til opgaven.

Alene det trykte foredrags titel signalerer relevansen for vardirelativismen:
"Politologiens objektivitetsproblematik i kvantefysisk belysning”. Rasmussen
sagde blandt andet, “at politologiens objektivitetsproblematik pd nogle punkter
tegner sig noget anderledes end for, og ikke mindst at det forekommer mig den
afklares vasentligt ved sammenstillingen med den traditionelt som objektiv
videnskab par excellence betragtede fysik” (Rasmussen, 1987b: 181). Madet
med Niels Bohrs filosofi havde altsé fort til et "noget anderledes” syn pa nogle
punkter og til en vasentlig afklaring. Det havde varet fair over for Rasmussens
eftermeale — og nyttigt for diskussionen i dag — at tage dette for ham tydeligvis
vigtige anliggende med i et fagligt portret af ham.

Derfor er det pa sin plads med nogle bemarkninger om dette arbejde og at
sammenholde det med nogle af de mere ER-kritiske dele af KLRs bog. Dette
kraever forst nogle bemarkninger om Niels Bohrs filosof1.

Niels Bohrs filosofi: vigtig men overset

Ifolge den amerikanske filosof Henry Folse rummer Bohrs tanker “vigtige og
filosofisk oversete indsigter” (Folse, 1985: 260. Denne og alle folgende overset-
telser fra engelske kilder er foretaget af forfatteren), og pa linje hermed papeger
Rasmussen, at Bohrs filosofi ikke har varet genstand for synderlig opmaerk-
somhed blandt filosoffer (Rasmussen, 1987a: 9), og at den ogsid medte mod-
stand. Rasmussen forklarer delvist den manglende interesse med, at samtidens
filosofi var optaget af andre problemer end Bohrs, mens Folse mener, at det til
dels ogsd var selvforskyldt: Bohr formulerede sig ikke altid lige klart og var i
det store og hele ubekendt med fagfilosoffers diskussioner: Grundleggende
forte Bohrs minimale kendskab til traditionel filosofis terminologi og positio-
ner ham til uheldigt valgte formuleringer” (Folse, 1985: 259). Favrholdt var af
en lidt anden opfattelse, han mente, at Bohr “var bekendt med meget af den
filosofiske udvikling fra 1900 til 1960, men fandt, at det meste af filosofien
ikke var vard at studere nermere” (Favrholdt, 2009: 327).

Uanset dette mener bide Rasmussen, Folse og andre filosoffer som Steen
Brock (2003) og David Favrholdt (2009), at Bohrs bidrag er vigtigt og verd at
tage alvorligt. Rasmussen skrev siledes at "begrebet komplementaritet synes
at vere det mest indiskutabelt originale bidrag til epistemologi fra dansk vi-
denskab i det tyvende drhundrede og med hensyn til international betydning
pa lige fod med Seren Kierkegaards i det forrige” (Rasmussen, 1987a: 14). P4
samme made mente Folse, at han ved en positiv lesning af disse “vigtige og
oversete” tanker havde pavist, at komplementaritetsfilosofien "kan betragtes
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som konsistent, koharent og tilstrekkeligr omfartende til at inkludere hele natur-
videnskaben” (Folse, 1985: 260, min fremhavning).

Rasmussen anferer ogsa, at han tvivler pa, om “der er filosoffer, der pa noget
tidspunkt har afvist Bohrs ideer pd baggrund af et grundigt studie af dem”
(Rasmussen, 1987a: 9), og hos savel Folse som Brock og Favrholdt finder man
tilbagevisninger af den kritik, der fra forskellig side er rettet mod Bohrs filosofi.

Rasmussens bestrabelse pa at afsege dens relevans for politologien star imid-
lertid ret alene, om end der er samfundsforskere, der har ladet sig inspirere
af Bohr og mere generelt af kvantefysikken, herunder, i parentes bemerket,
denne forfatter i en statsteoretisk kontekst (Ougaard 2004). Andre eksempler
er Karen Barad (2007), hvis arbejde har vakt genklang i kvinde- og kensforsk-
ningen (jf. Christensen og Hauge, 2012: 5), og Alexander Wendt, der foreslog
en “kvantum samfundsvidenskab”, som blandt andet indebar, at samfundsli-
vets elementare enheder, menneskelige subjekter, er kvantesystemer” (Wendt,
2006: 196). Iser Wendts forslag falder tydeligvis i den felde, som Bohr eks-
plicit advarede mod, nemlig at almenggrelsen af de erkendelsteoretiske erfa-
ringer fra kvantefysikken ikke handler om “mere eller mindre vage analogier”
mellem den subatomare verden og andre videnskabers genstandsfelt, men om
”forudsetningerne for objektiv beskrivelse” (Bohr, 1959: 9). Den fzlde faldt
Rasmussen pd ingen made i, tvertimod holdt han sig strikte til Bohrs erken-
delsesteoretiske bidrag, som vi skal se. Men forst nogle helt introducerende
bemerkninger om Bohrs tanker.

Partikler, bolger og komplementaritet
De problemer i atomfysikken, som forte Bohr til at formulere sine filosofiske
overvejelser, kan lettest introduceres via partikel-belge-dualiteten. En lang dis-
kussion af, om lys er et bolgefenomen eller en strem af partikler, havde fort fy-
sikerne til den konklusion, at det i en vis forstand er begge dele. I nogle forsog
optreder lys som et belgefeenomen, i andre som partikler. Men belge- og par-
tikelegenskaber er uforenelige med hinanden (belger er kontinuerte, partikler
er diskontinuerte), og ndr man undersoger bolgeegenskaberne, er man samtidig
afskaret fra at undersoge partikelegenskaberne. Der er tale om to uforenelige
og gensidigt udelukkende beskrivelser, der begge er rigtige, og som tilsammen
er udtemmende. Bohr kaldte dette for komplementaritet (se fx Bohr, 1959: 13).
Denne konklusion er i dag almindeligt accepteret i naturvidenskaben. I
en spidsformulering siger den engelske fysiker Stephen Hawking det siledes:
”for nogle formadl er det nyttigt at teenke pa partikler som belger og for andre
formal er det bedre at tenke pa belger som partikler” (Hawking, 1988: 61).
Bemarkningen udtrykker fint det paradoksale i situationen, men den er lidt
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misvisende, fordi man netop ikke tenker pa partikler” som "belger” eller om-
vendt, men accepterer, at lys (eller elektroner eller andre sub-atomare objekter)
for nogle formal skal anskues som bolger, og for andre som partikler. Lys er lys;
nar vi pavirker det eksperimentelt pa én méade opforer det sig belgeagtigt, nir
vi pavirker det pd en anden made, opferer det sig partikelagtigt.

Bohrs @rinde i de filosofiske skrifter var at fremdrage de videnskabsteoretiske
implikationer af dette og andre paradoksale resultater, som atomfysikken var
niet frem til. Det handlede om ”den belering om almindelige vilkar for men-
neskelig erkendelse, som vi har faet gennem atomfysikkens udvikling” (Bohr,
1959: 110). I den belering kom sproget, kommunikationen mellem mennesker,
til at spille en rolle i Bohrs tanker: "Det drejer sig her ikke om mere eller min-
dre vage analogier, men om en undersegelse af betingelserne for konsekvent
brug af vore sproglige udtryksmidler”, og, skrev han videre, dette “turde pa
grund af atomproblemernes forholdsvis simple karakter hjelpe til at klarlegge
forudsetningerne for objektiv beskrivelse pa videre omrader” (Bohr, 1959: 9).

Rasmussens dialog med Bohr

Complementarity and Political Science har to indbyrdes forbundne komponen-
ter. Den ene er at uddrage af Bohrs filosofi, hvad der i serlig grad er relevant
for politologien, og den anden er at vise, hvorledes dette kan bidrage til at
tydeliggore og afklare problemer og dilemmaer i politologisk forskning. Om
begge komponenter i denne dialog mellem Bohr og statskundskab gelder alts,
at sporgsmalene behandles ud fra en synsvinkel, der er funderet i politologisk
forskningspraksis. Rasmussen selv havde maske ikke gjort sig szrligt bemarket
med egen empirisk politologisk forskning, men han havde som sparringpartner
for den forste generation af danske politologer pa tet hold fulgt en politologisk
forskningspraksis’ udvikling. Det var blandt andet disse erfaringer, han trak pa
i bogen om komplementaritet.

Som sagt er Bohrs erkendelsesteori ikke let at gé til. Den indeholder flere
elementer af bade ontologisk og epistemologisk art; det er med Folses ord en
“conjunction of ideas”, som tilsammen udger Bohrs filosofi eller "the framework
of complementarity” (Folse, 1985: 29). Det er dette kompleks af videnskabs-
teoretiske argumenter, Rasmussen giver sig i lag med, og som han fandt det
formaélstjenligt at oplese i nogle komponenter. Hans originale skaring af denne
kage er at skelne mellem forskellige "lag” i Bohrs filosofi (Rasmussen, 1987a:
62-67).

Det dybeste lag vedrorer forholdet mellem subjekt og objekt, dvs. mellem
forskeren og forskningsgenstanden. Det naste lag kaldes korrespondensprin-
cippet, som siger, at en ny og udvidet forstielsesramme (in casu kvantefysik-
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ken) skal korrespondere med den klassiske ramme, som den aflgser, pa den
made at den klassiske fysiks resultater skal have gyldighed som grensetilfelde
i den nye ramme. Den nye ramme skal korrespondere med den gamle rammes
resultater. Der ligger ogsa i korrespondensprincippet, at resultater, der unddrog
sig den klassiske fysiks begreber, alligevel skulle kunne udtrykkes og kommu-
nikeres i sidstnzvntes sprog, fordi forskerne med Bohrs udtryk uundgaeligt er
“ophengt i sproget” (Rasmussen, 1987a: 22-23).

Det tredje lag er komplementaritetsprincippet i snever forstand, saledes som
det er formuleret i forbindelse med belge-partikel-dualiteten. Dette lag er pa
én made det centrale, men det forudsatter de andre to, som hzvdes at give en
dybere erkendelsesteoretisk indsigt.

Lad os forst se pd Rasmussens behandling af det tredje lag. Han siger, at det
rummer tre kriterier for komplementaritet, nemlig at i) der er to og kun to be-
skrivelser, ii) der er gensidigt udelukkende og iii) tilsammen er udtemmende.
Hvis man skal diskutere anvendelsen i andre videnskaber, ma man se pé kri-
terierne hver for sig. Derved nir Rasmussen frem til tre forskellige situationer.
Den forste, hvor alle tre betingelser er opfyldt, kalder han streng eller duali-
stisk komplementaritet. I den nzste situation er der mere end to beskrivelser,
der opfylder de to andre betingelser, gensidigt udelukkende og tilsammen ud-
tommende, og det kalder han pluralistisk komplementaritet. Endelig kan man
forestille sig situationer, hvor der er flere gensidigt udelukkende beskrivelser,
men hvor man ikke kan vere sikker p4, at de tilsammen er udtommende. Det
valger Rasmussen at kalde supplementaritet.

P4 baggrund af denne differentierede udlegning af Bohrs filosofi underseger
Rasmussen si, om der er tilsvarende situationer i politologien. Det vil fore for
vidt at gengive alle hans overvejelser, men nogle fa centrale eksempler er pa sin

plads.

Komplementaritet i statskundskab
Rasmussen argumenterer for, at der i politologien er tale om streng, duali-
stisk komplementaritet i de to til dels ssammenhzngende spergsmal om mikro-
og makroanalyse og om forholdet mellem ”determination og viljens frihed”.
Sidstnzvnte kendes i dag vel mest under overskriften structure versus agency.
De to sporgsmal henger sammen, fordi viljens frihed handler om formalsrettet
adferd, der i sagens natur knytter sig til individer og dermed er funderet i et
mikroperspektiv. Men de behandles separat, og for hver af dem er der argu-
menter for, at der foreligger streng, dualistisk komplementaritet.

Rasmussen argumenterer saledes for, at pi den ene side kan ingen makro-
teori med sikkerhed forudsige eller forklare hver enkelt aktors handlinger. Ma-
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kroteorier md ngjes med at udtale sig om sandsynligheder pd mikroplanet.
Men samtidig hviler makroteorien pa antagelser om mikroplanet — det handler
jo om menneskelig adferd og dermed om aggregerede resultater af enkeltin-
dividers handlinger. Men omvendt galder det, at det ikke er muligt at fore-
tage frugtbare analyser pa mikroplanet uden anvendelse af makroteoretiske
begreber. Han konkluderer derfor, at "Makro- og mikroanalyse forudsetter
hinanden, til trods for at de i sidste instans er gensidigt udelukkende” (Ras-
mussen, 1987a: 111). Med udtrykket ”i sidste instans” menes nok, at man godt
kan kombinere de to analysetyper, men rendyrker man hver af dem, er de
principielt forskellige af de ovenfor anferte grunde: Makroteori kan ikke base-
res alene pa aggregerede mikroanalyser, og mikroresultater kan kun afledes af
makroteorier som sandsynlighedsbetragtninger.

Om forholdet mellem determination og fri vilje skriver han p& samme méde,
at statskundskaben i praksis benytter og ber benytte sig af teorier og forkla-
ringsmodeller, der ser menneskelig adferd som betinget og forarsaget af om-
stendighederne, men samtidig ogsa bruger og ber bruge teorier, der ser hand-
linger som resultat af frie valg. Han konkluderer saledes, at der ogsa er tale om
streng komplementaritet med hensyn til

relationerne mellem begreberne determination og voluntarisme, mellem kau-
salitet og viljens frihed. Disse begreber er gensidigt udelukkende i deres eks-
tremer, alligevel er de begge uundverlige for politologi som disciplin og for det
meste politisk forskning. Deres indbyrdes forbindelser udger en anden parallel
til begrebet streng komplementaritet (Rasmussen, 1987a: 119).

Lad mig uddybe synspunktet: En politisk handling, foretaget af en given per-
son, kan forklares pa to principielt forskellige méader, nemlig 1) som et resultat
af personens eget valg og 2) som et resultat af de omstendigheder personen be-
fandt sig i. 1) fokuserer alene pa personens viden og motiver, mens 2) ignorerer
dette og kun ser pa omstendighederne. Der er tale om to principielt forskellige
og gensigt udelukkende beskrivelser, da beskrivelsen af personens motiver er
principielt forskellig fra beskrivelsen af omstendighederne. Men en god ana-
lyse tager begge ting i betragtning, og kun ved at foretage begge analyser kan
man opni en fyldestgerende forklaring.

Nu kunne man maske mene, at dette synspunket ikke adskiller sig voldsomt
fra fx Anthony Giddens’ forseg pa at indfange forholdet mellem structure og
agency med begrebet structuration (Giddens, 1984), eller Roy Bhaskars kritisk-
realistiske formulering af dialektikken mellem de to (Bhaskar, 1998). Dertil
er at sige, for det forste at det viser, at Rasmussen var pd omgangshgjde med
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sine samtidige, hvilket han ber have kredit for. For det andet, at netop paral-
lellen til situationen i kernefysikken méske kan hjzlpe bedre end de to andre
nzvnte til at afklare de metodiske konsekvenser af forholdet, nemlig at der
ideelt set (ideelt fordi det ikke altid er muligt i forskningspraksis) skal foretages
to principielt forskellige og gensidigt udelukkende analyser for at na frem til
en “udtemmende beskrivelse” af et politisk fznomen. Begge har gyldighed,
men kun begrenset gyldighed. Dette kunne godt betragtes som en "vasentlig
afklaring”, der er et resultat af dialogen med Bohrs filosofi.

Som yderligere et eksempel pa Rasmussens argumentation skal nzvnes for-
holdet mellem forskellige forklaringstyper. Hans typologi kendes fra Kompa-
rativ Politik I, hvor han sondrer mellem blandt andet kausalforklaringer og
funktionelle og teleologiske forklaringer(Rasmussen, 1968: 26-27). De samme
typer diskuteres i bogen om Bohrs filosofi, hvor Rasmussen ikke vil sige noget
nyt om dem men blot fastholde, at de alle er relevante i politologien. Pointen
i forhold til Bohrs filosofi er, at alle forklaringstyperne har deres berettigelse,
men at de hverken er gensidigt udelukkende eller nedvendigvis tilsammen
udtemmende. Her finder han altsd ikke anvendelse for Bohrs komplementa-
ritetsbegreb (Rasmussen, 1987a: 123). Eksemplet er verd at fremhave, fordi
det viser, at komplementaritet for Rasmussen ikke er et gummibegreb, der
kan anvendes pa enhver uenighed eller ethvert paradoks, der métte dukke op i
forskningen. Pracise kriterier skal vare opfyldt, for der kan tales om komple-
mentaritet.

Men lad os nu se pi nogle temaer, der mere direkte angir KLRs diskussion
af Rasmussen, og specielt sporgsmalet om vardirelativismen. Dette har serlig
interesse, dels fordi det vedrerer det dybeste lag i Bohrs filosofi, dels fordi, som
KLR rigtigt skriver, det nok udger Rasmussens vigtigste varige pavirkning af
dansk statskundskab, hvor efter KLRs mening “positionen har fiet en ufor-
tjent status som dogme i dansk statskundskab” (Lippert-Rasmussen, 2014: 32).
Sporgsmalet er, om den kritik holder, og hvordan diskussionen stiller sig i lyset
af den sene Rasmussens overvejelser.

Vardirelativisme og objektivitet: kloften mellem “er” og "bor”

Et af Rasmussens argumenter for vaerdirelativismen, som dog ikke er afge-
rende, da verdirelativismen ikke star og falder med det, er, at der er en logisk
klpft mellem er og ber; logisk kan man ikke slutte fra et "er” til et "bor”. KLR
problematiserer eksistensen af denne kloft (Lippert-Rasmussen, 2014: 23-24),
men tilslutter sig, at den ikke er afgorende. Om dette er der derfor ikke grund
til at sige andet, end at Rasmussen i Bohrbogen konstaterer, at der fortsat er
filosoffer, der anfegter kloften, men at de ikke har overbevist ham, og at han
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ikke vil bruge mere tid pa den diskussion (Rasmussen, 1987a: 78-79). Dertil
kunne man fgje, at vi mangler at se bare ét overbevisende eksempel pd en
politisk eller samfundsmaessig vaerdidom, der kan afledes alene af nogle rent
empiriske domme, og at bevisets stilling derfor fortsat er til Rasmussens fordel.

Mere interessant er selve sondringen mellem beskrivende og vurderende
domme. KLR sporger, om sondringen er udtemmende, og om kategorierne er
gensidigt udelukkende, og svarer, at "Rasmussen synes at antage, at svaret pa
begge sporgsmil er ’ja”” (Lippert-Rasmussen, 2014: 18), hvorefter KLR anferer
nogle argumenter for, at nogle pastande kan vaere begge dele. Men her gir KLR
fejl af Rasmussen, i hvert fald af den sene Rasmussen, der ikke alene er enig
i, at nogle domme kan vere begge dele, men faktisk havder, at a/le domme
eller udsagn af videnskabelig interesse rummer begge elementer: ”Vore data
kan ikke klassificeres som enten kognitive eller normative. Om stort set alle de
interessante og ikke-trivielle data — og de teorier hvormed vi forseger at ordne
og forbinde dem — skal vi snarere sige, at de har sivel normative som kognitive
aspekter” (Rasmussen, 1987a: 82).

I den forbindelse citerer han anerkendende Hans Henrik Bruun: ”Webers
metodologi udtrykker hans grundleggende syn pi de to elementer som pa
én gang diametrale modsztninger og komplementere aspekter [...] For Max
Weber er vardier og videnskab to lukkede sferer, der indeholder neglen il
hinanden” (Rasmussen, 1987a: 76). Rasmussen siger videre, at der her er “en
sliende parallel til det Bohrske begreb om streng komplementaritet” (1987a:
77). Videre bemarker Rasmussen, at det egentlig ikke er overraskende, at to
intellektuelle giganter som Weber og Bohr pa hver deres omriade naede frem til
”sd nartbeslegtede epistemologiske synspunkter” (1987a: 77). Man bemerker
en vis forsigtighed i Rasmussens formuleringer: han taler om “parallelle” og
"nertbeslegtede” synspunkter og konkluderer, at betingelserne for streng kom-
plementaritet er opfyldt, sd vidt som det er muligt pa den politiske videnskabs
vilkar (1987a: 77, min fremhavning).

Det @®ndrer ikke ved, at der fortsat opereres med en skelnen mellem “norma-
tive” og “kognitive” aspekter af et givet udsagn, men det betyder, at det kog-
nitive aldrig kan adskilles fuldstendigt fra det normative. Der findes ikke rent
kognitive eller rent normative udsagn; begge aspekter er altid til stede. Dette
peger frem mod en af Rasmussens helt centrale pointer, som jeg vender tilbage
til nedenfor. I forste omgang skal det blot bemarkes, at det er problematisk, at
KLR som grundlag for sin videre diskussion valger at "antage, at der kan gives
en tilfredsstillende redeggrelse for sondringen mellem vurderende og beskri-
vende domme, der indeberer at de to domstyper er udtemmende og gensidigt
udelukkende” (Lippert-Rasmussen, 2014: 19-20). Problemet er, at Rasmussen
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afviser at “vore data” kan “klassificeres som enten kognitive eller normative”
(jf. ovenfor), mens KLRs diskussion hviler pa en sidan klassifikation. Strengt
taget er det derfor ikke lengere Rasmussen, han diskuterer med, i hvert fald
ikke den sene Rasmussen.

Et andet element i KLRs argumentation mod Rasmussen angir spergsma-
let, om vardidomme og empiriske domme har samme videnskabelige status,
hvad de klart nok ikke har ifelge Rasmussen. Rasmussens synspunkt finder
KLR ikke holdbart, da videnskab ifelge Rasmussen hviler pi nogle aksiomer,
der ikke selv er videnskabeligt begrundede. Derfor er veerdidomme ikke déir-
ligere begrundede end empiriske domme (Lippert-Rasmussen, 2014: 26-27).
Det vigtigste af disse aksiomer er kravet om, at videnskabelige udsagn skal
vaere “konsubjektive” eller "intersubjektivt overforbare”, et krav der tydeligvis
er afggrende for Rasmussen.

Konsubjektivitet

Rasmussen forstar kravet om konsubjektivitet som et krav om, at "andre for-
skere kan efterprove alle led i argumentationen” (Rasmussen citeret af Lippert-
Rasmussen, 2014: 35). Lidt mere udferligt skrev Rasmussen fx, at "Forskning
bygger pa at forskeren kan tage stilling til andre forskeres resultater. Det har
derfor lzenge varet en regel. En videnskabelig norm, at en forsker ma gore rede
for sin metode og dokumentere sine data pa en sidan méide at andre forskere
har mulighed for at kontrollere resultaterne” (Rasmussen, 1981: 33-34). Til
dette siger KLR, at en sidan efterprovelse kan “enten forega videnskabeligt
eller uvidenskabeligt”, og fx kan man foretage afgorelsen ved ”at sla plat og
krone” (Lippert-Rasmussen, 2014: 35-36).

Det er ikke noget godt argument, alene fordi det jo selv opererer med en
skelnen mellem videnskabelig og uvidenskabelig afprevning, og at mene at det
er en “efterprovning af en argumentation” at sla plat og krone er at gore vold pa
begreberne efterprevning og argument.

Men argumentet far altsd KLR til at mene, at konsubjektivitet ikke kan
vere konstituerende for videnskabelighed, det kan ikke vare "en nedvendig
og tilstrekkelig betingelse” (Lippert-Rasmussen, 2014: 36). Men hvis man
skal forstd Rasmussens position, md man tage i betragtning, hvad han leg-
ger i udtrykket “efterprovning af argumentationen”. Han gjorde det ikke al-
tid eksplicit i sine diskussioner af videnskabelighed, men det fremgar allerede
af citatet ovenfor, at Rasmussen forbinder dette krav med en henvisning til
"metode” og “data”. Det bliver endnu tydeligere, hvis man ser pd det afsnit i
Komparativ Politik 1, hvor Rasmussen forste gang gor rede for, hvad han forstar
ved overforbar viden (Rasmussen, 1968: 13 ff.). Det afsnit handler nemlig om
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videnskabelig metode, og det efterlader ingen tvivl om, at Rasmussen i kravet
om efterprovning af alle led i argumentationen”, og dermed i hans forstaelse
af konsubjektivitet, leegger, at det skal vare muligt at efterprove, om et forsk-
ningsresultat overholder fx regler om logisk konsistens, valide data og empirisk
bekreftelse i overensstemmelse med accepterede metodekrav (som selv kan
vere genstand for diskussion). Et andet sted skrev Rasmussen, at “videnskab er
et spil, en regelbundet leg, akkurat som skak eller bridge” (Rasmussen, 1984:
128). Men netop et spil eller en leg, der har helt andre regler end plat og krone.

Rasmussen fremsatte disse argumenter for den systematiske dialog med
Bohrs filosofi. Men de er ikke uden betydning i sammenhzngen, fordi de er
helt pé linje med Bohrs opfattelse, der dels rummer et krav om, at videnska-
belige resultater skal "indeholde en redeggrelse for alle relevante trek ved for-
sogsopstillingen” (Bohr 1964a: 14), dels havder, at formélet er at na frem til en
beskrivelse, der er “objektiv i den forstand, at den entydigt kan meddeles i det
felles menneskelige sprog” (Bohr 1964b: 21). Dette peger frem mod subjekt-
objekt-problematikken og sprogets betydning, som skal diskuteres i det naste
afsnit.

For Rasmussen er bestrebelsen pa at leve op til kravet om konsubjektivi-
tet altsd en nodvendig betingelse for videnskabelighed (men netop bestrebelsen,
fordi det ikke altid i praksis lykkes at indfri det). KLRs argumenter mod dette
synspunkt er altsd ikke overbevisende. Man kan sa diskutere, om konsubjek-
tivitet ogsd er en filstrakkelig betingelse for videnskabelighed. Det er det, om
end med et vist forbehold, hvis man i kravet medtager en forpligtelse til at
forkaste resultater, der ikke lever op til disse metodekrav, fx hvis der pavises
logiske selvmodsigelser, eller hvis de anforte data strider mod konklusionen, for
ikke at tale om tilfelde, hvor data viser sig at vere ukorrekte eller fabrikerede.
I sadanne tilfelde accepteres resultatet ikke som videnskabeligt. Forbeholdet
skyldes, at videnskabens resultater altid i en vis forstand er forelobige; der er
mange eksempler pd, at resultater er blevet accepteret som gyldige i en periode
for senere at blive omstedt af mere overbevisende resultater. KLRs forsog pé at
tilbagevise Rasmussen pa dette punke er altsa ikke overbevisende.

Uanset alt dette nir KLR dog frem til de samme implikationer for forsk-
ningspraksis som Rasmussen, nemlig at man skal vere opmerksom pa bias
og cksplicitere sine vardipremisser (Lippert-Rasmussen, 2014: 32), men KLR
begrunder det ikke med verdirelativismen, som han jo vil afvise. Derimod be-
grunder han det med “den psykologisk-empiriske pdstand om opportunistisk
forvredet formodningsdannelse” (Lippert-Rasmussen, 2014: 31). Her er den
sene Rasmussens begrundelse af en helt anden karakter og noget mere dybtga-
ende end KLRs. Det er nok her, man finder Rasmussens sterkeste argumenter
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vedrerende verdirelativismen og muligheden for en objektiv politologi, og det
er ikke mindst pd dette punkt, at de erkendelsesteoretiske konsekvenser, som
Niels Bohr uddrog af atomfysikkens erfaringer, er af vasentlig betydning. Det
skal vi nu se nzrmere pa.

Politologiens objektivitetsproblematik

Savel Rasmussens synspunkter som de elementer af Bohrs filosofi, som iser
inspirerede ham, kan tydeliggores ved en kontrastering med nogle af KLRs
argumenter. KLR argumenterer for “empiriske dommes begrundelsesmassige
autonomi” (Lippert-Rasmussen, 2014: 27-28) og siger videre: "Man kan hav-
de, at der er en rekke rent empiriske sporgsmal (...) som politologien har til
opgave at besvare” (2014: 28).

Til det ma man med udgangspunkt i bide Bohr og Rasmussen sperge, med
hvilke ord og begreber formuleres disse "rent empiriske spergsmal”, og hvad
vil det egentlige sige at besvare et sporgsmal? Der er to ssmmenhangende for-
hold pé ferde her, nemlig hvad det er, der sker, nar et “subjekt” undersoger et
“objekt” for at svare péd spergsmél om det, og hvilken rolle sproget spiller i den
praksis, hvor et subjekt pd videnskabelig vis underseger et objekt.

Hvad angér Bohrs filosofi, er der ikke tvivl om, at disse spergsmal er centrale
i hans udredning af de erkendelsesteoretiske implikationer af atomfysikkens
erfaringer. Rasmussen kaldte dette "det dybeste lag” i Bohrs filosofi, og selv
om han er ene om denne terminologi, er det almindeligt anerkendt i Bohr-
litteraturen, at det netop er omkring disse sporgsmal, man finder Bohrs mest
radikale filosofiske bidrag (Barad, 2007; Brock, 2003; Favrholdt, 2009; Folse,
1985; Petersen, 1963).

Lad os se pa nogle af Bohrs egne formuleringer. Bade for at tydeliggore,
hvad det er for tanker, Ramussen fandt sa vigtige at arbejde videre med, og
derved bidrage til forstaelsen af ham, men ogsa for at benytte lejligheden til
at gore opmearksom pd vigtigheden af Bohrs bidrag for videnskabsteoretiske
diskussioner.

Subjekt-objekt og sprog hos Bohr

Forst skal det slas fast, at der ikke er tale om abstrakt spekulation eller lignende;
Bohr understregede, at det handler om at drage de nedvendige erkendelsesteo-
retiske konsekvenser af ubestridelige erfaringer fra den eksperimentelle fysik.
Pa spil er ”den belering om almindelige vilkar for menneskelig erkendelse, som
vi har fiet gennem atomfysikkens udvikling” (Bohr, 1959: 110), fordi naturvi-
denskabernes fremskridt har “givet os en uventet belering om vor stilling som
iagttagere af den natur, som vi selv tilhorer” (Bohr, 1964b: 19).
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Derneast er det reviderede syn pé forholdet mellem subjekt og objekt cen-
tralt. En af Bohrs mange formuleringer af dette er denne:

Det vasentligt nye traek i analysen af kvantefenomener er imidlertid indfe-
relsen af en fundamental skelnen mellem mdileinstrumentet og undersogelsesob-
jekterne. [...] Medens det indenfor den klassiske fysiks gyldighedsomrade er
muligt at se bort fra eller om nedvendigt kompensere for vekselvirkningen
mellem objekt og mélemiddel, udger denne vekselvirkning i kvantefysikken en
uadskillelig del af fenomenet. Den utvetydige beskrivelse af kvantefenomener
md derfor i princippet indeholde en redeggrelse for alle relevante traek ved for-
sogsopstillingen (Bohr, 1964a: 14).

Kernen i argumentet er “vekselvirkningen mellem objekt og mélemiddel”. 1
udforskningen af den subatomare verden kan man ikke opretholde forestillin-
gen om et objekt, der er uafhangigt af iagttagelsen, og selve vekselvirkningen
er en “uadskillelig del” af det fenomen, man iagttager. Man har ikke adgang
til at iagttage objektet — et kvantefenomen — umiddelbart og pé forste hind,
man har kun adgang til et fenomen, der bestir af en vekselvirkning mellem
objektet og malemidlet i en forsagsopstilling. Som felge heraf er vi, siger Bohr
et sted, "blevet stillet overfor det problem, hvilke slags svar vi overhovedet kan
fa ved at stille sporgsmal til naturen i form af eksperimenter” (Bohr, 1964b:
22). Svaret pa det sporgsmal er, at man ikke kan beskrive kvantefenomener
"sadan som de er”. Man kan fortzlle, pracist og nejagtigt om de eksperimen-
ter, man har foretaget, og om de resultater, man har opnaet, fx i form af prikker
pa en fotografisk plade eller en computerskerm. Ud fra de resultater kan man
sa danne sig sprogbilleder, grafiske fremstillinger og modeller, eller matemarti-
ske formler, som sammenfatter erfaringerne.

I kvantefysikken bestar de bedste, mest precise, logisk konsistente og forkla-
rings- og prediktionskapable representationer af fznomenerne af komplekse
matematiske ligningssystemer, hvori blandt andet sandsynlighedsfunktioner
indgar som operatorer. I den forstand har atomfysikken produceret, med Bohrs
ord, en "modsigelsesfri forklaring” af kvantefenomenerne (Bohr, 1964a: 17).
Men det er meningslost at hevde, at kvantefenomenerne “er” matematiske
ligninger, eller at de pa nogen méde er ligesom de sprogbilleder eller grafiske
illustrationer, fysikerne benytter sig af for at kommunikere deres tanker og
forestillinger til hinanden. Hermed er den kommunikative del af problemstil-
lingen ogsd angivet. Den fremgar tydeligt af folgende Bohr-citat:
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Vore dages foregelse af de fysiske erfaringer har imidlertid nedvendiggjort en
gennemgribende revision af grundlaget for den utvetydige brug af vore mest
elementare begreber og har @ndret vor indstilling til de fysiske videnskabers
formal. Fra vort nuverende standpunkt er fysikkens opgave ikke s& meget un-
dersagelser af noget pa forhind givet, men snarere udvikling af metoder til at
ordne og sammenfatte menneskelige erfaringer. I denne henseende ma maélet
vaere at gore rede for sidanne erfaringer pa en mide, som er uathengig af
subjektiv bedemmelse og derfor objektiv i den forstand, at den entydigt kan
meddeles i det fzlles menneskelige sprog (Bohr, 1964b: 21).

Det skal understreges, at der ikke pa nogen made er tale om et brud med eller
bare en problematisering af ontologisk realisme. Der settes ikke sporgsmals-
tegn ved eksistensen af en fysisk verden, der er uafhengig af vores iagttagelse af
den. Men der peges pa, at det, vi kalder "viden” om denne verden, er et resultat
af vores vekselvirkning med den, og at det er vigtigt at gore sig dette klart som
et grundvilkdr for videnskab. Det gelder om at tage alvorligt, at vi har fiet
“en uventet belering om vor stilling som iagttagere af den natur, som vi selv
tilhorer” (Bohr, 1964b: 19). Der stilles heller ikke sporgsmélstegn ved, at vi-
denskabens opgave er at na frem til objektive redegorelser, men netop objektive
i den forstand, at de entydigt kan kommunikeres og indeholder redegorelser
for "forsegsopstillingen”, hvilket i Rasmussens terminologi vil sige, at de lever
op til kravet om konsubjektivitet. Bohrs @rinde var i gvrigt ikke at diskutere
kravet om konsubjektivitet, der for ham som forsker snarere var en selvfolge-
lighed, men derimod at sige noget om de vilkér, der gelder for bestrabelsen pa
at leve op til kravet.

For Bohr gjaldt denne indsigt ikke kun atomfysikken; tvertimod var det en
generel indsigt i, hvad videnskab er og kan vere, ogsa pa andre omrader. Dette
var et tema, som han vendte tilbage til mange gange, og som tydeligvis ogsa la
ham pé sinde. Samtidig peger det pd den handske, som Rasmussen tog op, og
fortjener derfor at blive underbygget med et enkelt citat:

I lighed med tidligere fremskridt inden for fysikken har den belering om al-
mindelige vilkar for menneskelig erkendelse, som vi har faet gennem atomfy-
sikkens udvikling, ikke kunnet undgi at give anledning til fornyet overvejelse
af vore meddelelsesmidlers brug for objektiv beskrivelse pa andre erfaringsom-
rader. Ikke mindst rejser den serlige betoning af iagttagelsesproblemet sporgs-
malet om de levende organismers plads i naturbeskrivelsen og om vor egen

stilling som tenkende og handlende vasener (Bohr, 1959: 110).
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Det er altsd indsigten i subjekt-objekt-problematikken og sprogets betydning,
der hzvdes at vere overforbar til andre videnskaber, og det er netop denne
udfordring, Rasmussen tager op.

Rasmussens position

P4 baggrund af ovenstiende gengivelse af hovedpunkter i Bohrs filosofi kan
prasentationen af Rasmussens position gores kort. Det afgerende greb i Ras-
mussens argumentation er at papege, at i politologien spiller det teoretiske be-
grebsapparat epistemologisk set en rolle, der svarer til "forsegsopstillingens”
rolle i fysikken:

Man kan sige at ligesom i kvantefysikken er det vi iagtrager ikke vore objekter
men vekselvirkningen mellem objekter og iagttagelse. Den store forskel er at i
kvantefysikken er der tale om en vekselvirkning mellem objektet og entydigt
definerbare iagttagelsesomstendigheder, mens vekselvirkningen i politologien
finder sted mellem objektet og vort teoretiske begrebsapparat, som hverken er
entydigt eller vaerdifrit, hvorfor beskrivelsen heller ikke kan vere det (Rasmus-
sen, 1987b: 185).

Erkendelsesteoretisk er der altsd tale om parallelle situationer. Men dertil skal
fojes, at erkendelsen af dette grundvilkar for forskning faktisk er af endnu stor-
re betydning i samfundsvidenskaberne end i fysikken. I fysikken er det forst
i udforskningen af den subatomare verden, at subjekt-objekt-vekselvirkningen
presser sig pa som et problem, der krever erkendelsesteoretisk afklaring. Pro-
blemet er siledes ikke vigtigt for de dele af fysikken, der beskeftiger sig med
makrofenomener. Anderledes forholder det sig i samfundsvidenskaberne, her-
under politologien, hvor forskeren altid pa en helt anden made er en del af det
samfund, der studeres: "Samfundsforskeren er imidlertid i ganske anden grad
et led af sit studieobjekt, samfundet. Derfor bliver den opgave Bohr rigtigt
papegede vigtigheden af, subjekt-objekt problematikken og bevidstheden om
det snit forskeren legger, si meget mere kompliceret og intrikat” (Rasmussen,
1987b: 184).

Sagen er altsd den, at subjekt-objekt-forholdets betydning er blevet tydeligt i
fysikken, og nér det gzlder i “den traditionelt som objektiv videnskab par ex-
cellence betragtede fysik” (Rasmussen, 1987b: 181), sa mé det galde sd meget
desto mere i samfundsvidenskaberne, hvor forholdet er meget mere komplice-
ret og intrikat. Bohr var i gvrigt af den samme opfattelse: sammenlignet med
de "kundskabsomrider”, der vedrerer "levende organismer og de egenskaber,
der kendetegner bevidste individer og menneskelige kulturer”, er der tale om
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en “simplere situation i den fysiske videnskab” (Bohr, 1964a: 18). Men netop
af den grund kan de erkendelsesteoretiske erfaringer fra fysikken veare rele-
vante, fordi de "turde pi grund af atomproblemernes forholdsvis simple karak-
ter hjelpe til at klarlegge forudsetningerne for objektiv beskrivelse pd videre
omrader” (Bohr, 1959: 9).

Ligesom med hensyn til subjekt-objekt-problematikken pipeger Rasmussen,
at den uomgengelige forankring i sproget er et maske endnu vigtigere forhold
i politologien end i fysikken: "For os er sproget det uundgaelige medium. [...]
i statskundskab er enhver ide om at opgive hverdagssproget som grundlag og
startsted udelukket” (Rasmussen, 1987a: 48).

Det er denne centrale pointe vedrerende subjekt-objekt-problematikken
og sprogets og begrebsapparatets betydning i enhver forskningsproces, der er
resultatet af Rasmussens dialog med det “dybe lag” i Bohrs filosofi. Inddra-
ger man si ogsd det komplementare forhold mellem normative og kognitive
aspekter af sd godt som alle interessante og ikke-trivielle udsagn i politologien,
ja sd er konklusionen, at verdirelativismen i Rasmussens udlegning stir bade
tydeligere og sterkere efter medet med Bohrs filosofi. Specielt unddrager den
sig KLRs kritik, der hviler pa, at vardiproblematikken kan reduceres til et
“empirisk-psykologisk” fenomen og dermed lader sprogets og begrebsappara-
tets rolle uomtalt. Derfor er KLRs argumentation for, at verdirelativismen i
Rasmussens udgave skulle vere “et ubegrundet dogme” ikke overbevisende.
Positionen er ikke ubegrundet, og den er ikke et dogme i betydningen et prin-
cip, der fastholdes pa tvers af sterkere argumenter for en anden position. Og
det er faktisk ikke kun Rasmussen man diskuterer med her, det er ogsi Bohrs
ifelge Folse vigtige, sammenhangende og konsistente filosofi, der er baseret pa
refleksion over alment anerkendte naturvidenskabelige resultater.

Afsluttende bemarkninger

Jeg har med denne artikel onsket at vise, at Rasmussens bog om komplemen-
taritet og statskundskab er en ikke uvesentlig del af hans samlede produktion.
Den ber medtages i hans faglige eftermale, og den fortjener at blive taget
alvorligt, uanset dens eventuelle svagheder. Endvidere at Rasmussen i denne
bog anviste nogle omréider, hvor komplementaritetsbegrebet kan vare nyttigt
i statskundskab og samfundsvidenskab i almindelighed, nemlig hvad angér
structure-agency-spergsmaélet, forholdet mellem mikro- og makroanalyse og
mellem normative og kognitive udsagn. P4 disse felter kan begrebet tjene til
at klarggre situationen og skare igennem ufrugtbare metodiske og teoretiske
diskussioner. Hvad angar vardirelativismen, har Rasmussen ikke grundleg-
gende @ndret opfattelse. Men positionen tegner sig tydeligere for ham og stir
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skarpere og sterkere pa grund af lighedspunkterne med situationen inden for
atomfysikken. Endelig hiber jeg ogsd at have vist, at Bohrs filosofi er interes-
sant og relevant at beskaftige sig med, og dermed at have bidraget til at stimu-
lere en interesse for Bohrs filosofi, ogsd blandt politologer.
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Kasper Lippert-Rasmussen
Erik Rasmussen, Niels Bohr og

verdirelativismen: svar til Ougaard

Morten Ougaard mener, det er en vasentlig mangel ved min bog, Erik Rasmus-
sen, at den ignorerer Rasmussens syn pa Bohrs komplementaritetsbegreb og dets
relevans for politologi. Som svar herpd argumenterer jeg for, at Ougaards tre ek-
sempler pé en sddan relevans — spergsmélene om mikro-makroanalyse, kausal de-
termination versus fri vilje og den videnskabelige verdirelativisme — ikke godtger
dettes relevans.

Trods en generelt positiv vurdering af min bog Erik Rasmussen (Lippert-Ras-
mussen 2014) giver Morten Ougaard i en artikel i dette nummer af Politica
udtryk for, at det er en vasentlig mangel ved bogen, "at den gir s let hen
over Erik Rasmussens arbejde med Niels Bohrs filosofi” (Ougaard, 2015: 580).
Manglen skyldes, dels at Erik Rasmussen selv ansi den del af sit arbejde for vig-
tigt (Ougaard, 2015: 581), dels at Bohrs komplementaritetsteori i Rasmussens
optik "rummer videnskabsteoretiske argumenter af stor relevans, ikke mindst
med hensyn til verdirelativismen” (Ougaard, 2015: 580). I nerverende arti-
kel forholder jeg mig i sektion 2 til Ougaards ferste begrundelse og derefter i
sektion 3 til Ougaards anden begrundelse. Min hovedpéstand er, at Ougaard
ikke godtger, at fraveret af en diskussion af Rasmussens arbejde med Bohrs
komplementaritetsteori er en mangel.

Erik Rasmussen og dansk statskundskab

Bogerne i Statskundskabens Klassikere — den serie min bog udkom i — er for-
holdsvis korte (maks. ca. 130 sma sider), hvoraf en tredjedel udgeres af tekst-
stykker forfattet af den relevante klassiker. Pa de godt 80 sider jeg har til radig-
hed, beskriver jeg Rasmussens tanker omkring videnskabelig verdirelativisme;
om intersubjektiv overforbarhed; hans Eastonske politik- og politologidefini-
tioner; Rasmussens ligeledes Easton-inspirerede forstaelse af det politiske sy-
stem; og endelig hans analyse af lighedsidealet. Rasmussens arbejde med Bohrs
filosofi behandles stort set ikke. Udger det en vesentlig mangel?

Svaret afhenger af, hvilken standard man holder bogen op imod. Hvis man
holder den op imod en standard, som siger, at bogen ber behandle de emner,
som man finder interessante i Rasmussens arbejde, og man finder Rasmussens
udforskning af Bohrs filosofi og dennes relevans for politologien interessant, sa
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er svaret bekraftende. Det samme galder, hvis den relevante standard er, hvad
Rasmussen selv fandt interessant ved sit videnskabelige virke.

Min primare standard har imidlertid veret at dekke de dele af Rasmus-
sens arbejde, som har haft en vasentlig indflydelse pa dansk statskundskab.
I forhold til den standard er det ikke en mangel, at Rasmussens arbejde med
Bohr ikke behandles i bogen. Den del af hans virke har haft markant mindre
indflydelse pa dansk statskundskab end fx Rasmussens tanker omkring viden-
skabelighed eller omkring den Eastonske politik model, som de kom til uderyk
i hans mest leste bog, Komparativ Politik, der ikke behandler Bohrs komple-
mentaritetsbegreb.

Til det kan man sperge: 1) Hvad mit grundlag er for denne vurdering, og 2)
er en virkningshistorisk standard rimelig?

Til det forste sporgsmal medgiver jeg, at min virkningshistoriske vurdering
primeart bygger pa et personligt, svart ekspliciterbart indtryk. Google Scholar
indikerer dog, at det ikke er helt misvisende. En sogning pa "Erik Rasmussen
Complementarity and Political Science” giver seks hits. Til sammenligning
giver en tilsvarende sogning pa "Erik Rasmussen Komparativ Politik” 84 hits.
Hertil kommer, at sidstnavnte bog tidligere var del af pensum pa mange stats-
kundskabsstudier. Noget Rasmussens Complementarity and Political Science
aldrig har veret.

Tilbage stir derfor spergsmalet, om det er rimeligt at anvende en virknings-
historisk standard for udvelgelsen af de dele af en forskers arbejde, som dek-
kes i en bog i en serie af typen Statskundskabens Klassikere? Man kunne her
svare “nej” med den begrundelse, at man derved ignorerer dele af en forskers
arbejde, der rummer vesentlige faglige indsigter, som eftertiden ikke har, men
burde have, taget alvorligt. Det er det, som Ougaard havder, nar han i sin arti-
kel skriver, at komplementaritetsbegrebet kan kaste lys over "forholdet mellem
struktur og handling og mellem mikro- og makroanalyse, samt ikke mindst
forholdet mellem normative og kognitive udsagn” (Ougaard, 2015: 580). Hvis
det er tilfzldet, si burde min bog have viet et kapitel til Erik Rasmussens ar-
bejde med komplementaritetsbegrebet. Men er det tilfeldet?

Ougaard om relevansen af (Rasmussens tanker om)
komplementaritet

Ougaard giver tre eksempler pd relevansen af Bohrs komplementaritetsbegreb
for statskundskab: 1) spergsmélet om mikro-makroanalyse; 2) forholdet mel-
lem determination og viljens frihed; og 3) spergsmalet om den videnskabelige
verdirelativisme (Ougaard, 2015: 586-587). I lighed med Ougaard legger jeg
i folgende gennemgang hovedvaegten pa sidste eksempel.
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Jf. Ougaards Rasmussen lzesning sa gelder folgende: To beskrivelser er kom-
plementare, hvis og kun hvis: i) der er to og kun to beskrivelser, ii) der er
gensidigt udelukkende, og iii) tilsammen er udtemmende” (Ougaard, 2015:
600). Med denne definition skulle det vere forholdsvis lige til at afgere, om
ovennavnte tre eksempler involverer komplementere beskrivelser.

Lad os starte med forholdet mellem mikro- og makroanalyse. Det forste,
som slar leeseren her, er, at den definition pd komplementaritet Ougaard angi-
ver med Rasmussen knytter sig til beskrivelser, mens Ougaard med Rasmussen
selv taler om analyser og teorier. Analyser og teorier involverer ofte beskrivelser,
men de involverer mere end det, fx forklaringer og hypoteser, og de kan derfor
ikke umiddelbart falde ind under den definition, Ougaard fremstiller.

Det naste, som slar leseren, er, at Ougaard ikke anvender den definition pa
komplementaritet, han fremsatter, og systematisk godtger, hvordan i)-iii) er
opfyldt i forbindelse med forholdet mellem mikro- og makroanalyser.

Endelig, og mest alvorligt, er de forhold, han anferer til stotte for sin pa-
stand om den relevante komplementaritet, irrelevante i forhold til opfyldelsen
af hver af de tre betingelser. Fx indeberer det forhold, at "[m]akroteorier ma
nojes med at udtale sig om sandsynligheder pa mikroplanet” (Ougaard, 2015:
585-586) intet omkring, hvorvidt i)-iii) er opfyldt.'

Tilsvarende besynderligheder gor sig galdende i forhold til Ougaards andet
(og tredje) eksempel. Fx angir komplementaritet — gummibegrebsagtigt — nu
forholdet mellem begreber, in casu kausalitet og viljens frihed, ikke beskrivelser
(Ougaard, 2015: 586). Begreber anvendes i beskrivelser, men udger ikke selv
beskrivelser, endsige udtommende beskrivelser (jf. iii) ovenfor) og det er der-
for uklart, hvordan Ougaards definition skal anvendes i forhold til Ougaards
andet eksempel.

Ougaard havder endvidere i forbindelse med sit andet eksempel, at en for-
klaring af en politisk handling alene "som et resultat af personens eget valg” og
en forklaring af samme handling alene "som et resultat af de omstendigheder
personen befandt sig i” udger “gensidigt udelukkende beskrivelser” (Ougaard,
2015: 12). Helt bortset fra at forklaringer ikke er beskrivelser, si er det uigen-
nemskueligt, hvorfor de relevante "beskrivelser” er gensidigt udelukkende. An-
tag fx at en persons mentale tilstande til T2 er kausalt bestemt blandt andet af
personens omgivelser til T1. Vi kan da enten forklare personens handling til
T3 ved at henvise til personens mentale tilstande til T2 eller ved at henvise til
personens omgivelser til T1. Hvilken forklaring, vi giver, vil vere bestemt af,
hvad vi er interesserede i. Men de to forklaringer er helt forenelige.?

Hvad angir spergsmalet om videnskabelig verdirelativisme, er Ougaards ar-
gumentation mere fyldig, men ikke mere overbevisende. Ougaard fremforer to
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modpastande i den sammenhzng: 1) en der angar kloftdoktrinen, og 2) en som
angar subjekt-objekt-problematikken. Den forste pastand er uden forbindelse
til Bohrs komplementaritetsbegreb, mens den anden har en sidan forbindelse,
men derimod ingen relevans for den videnskabelige verdirelativisme.?

Hvad angar kleftdoktrinen, hevder Ougaard med (den sene) Rasmussen,
dels at alle (ikke-trivielle) domme er savel beskrivende som vurderende, dels at
”vi mangler at se bare ét overbevisende eksempel pé en politisk ... verdidom,
der kan afledes alene af nogle rent empiriske domme, og at bevisets stilling der-
for fortsat er til Rasmussens fordel” (Ougaard, 2015: 588).* Til det har jeg to
bemarkninger. For det forste sir Ougaards forste pistand tvivl om Ougaards
anden péstand. Hvis alle ikke-trivielle domme er savel beskrivende som vur-
derende, hvordan kan der s& vare en logisk kloft mellem ikke-trivielle “er”- og
"bor’-domme?

For det andet er eksempler af den type, Ougaard efterlyser, velkendte. Her er
et (modelleret over et tilsvarende formuleret af logikeren Arthur Prior for over
50 ir siden): "Alle New Zealendere drikker te. Derfor: Enten drikker alle New
Zealendere te eller demokrati er den eneste retferdige styreform.” Det argu-
ment er logisk gyldigt, idet den vurderende konklusion aldrig kan vere falsk,
hvis den beskrivende premis er sand. Pointen med dette pd andre médder ikke
sa attraktive argument er, som Hans Fink (1968) papegede i en kritik af Erik
Rasmussens appel til kloftdoktrinen, at det er en misforstaelse — et dogme — at
tro, at den er en del af logikken.

Det bringer os til subjekt-objekt-problematikken. Efter en lengere beskri-
velse af subjekt-objekt-problematikken i fysikken hevder Ougaard med Ras-
mussen, at der en parallel mellem vekselvirkningen i fysikken mellem for-
sogsopstilling og det observerede objekt og vekselvirkningen i politologien
mellem “vort teoretiske begrebsapparat” og samfundsvidenskabens genstand
(Ougaard, 2015: 594). En sadan vekselvirkning, hvis natur ikke bestemmes
narmere, indgir ikke i Ougaards definition af komplementaritet ovenfor, og
denne er da ogsi endegyldigt forladt pa dette sted i Ougaards artikel. Det til
trods for at formalet i relevante dele heraf er at vise, at komplementaritets-
begrebet kaster lys over den videnskabelige vardirelativisme. I stedet hevder
Ougaard ganske abrupt:

Det er denne centrale pointe vedrorende subjekt-objekt-problematikken og
sprogets og begrebsapparatets betydning i enhver forskningsproces, der er re-
sultatet af Rasmussens dialog med det “dybe lag” i Bohrs filosofi. Inddra-
ger man sd ogsd det komplementere forhold mellem normative og kognitive
aspekter af sd godt som alle interessante og ikke-trivielle udsagn i politologien,
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ja sd er konklusionen, at verdirelativismen i Rasmussens udlegning stdr bade

tydeligere og steerkere efter mgdet med Bohrs filosofi (Ougaard, 2015: 595).

Hvordan er det lige, at det, som star foran "ja sa” i ovenstiende, indebz-
rer verdirelativismen i en tydeligere og sterkere form? Det er svert at folge
Ougaard her. For det forste definerer Ougaard ikke vardirelativismen. For det
andet fremsatter han ikke noget eksplicit argument, hvor Rasmussens pastand
om subjekt-objekt-problematikken indgar som pramis. Endelig siger han intet
om, hvilke dele af min rekonstruktion af Rasmussens argument for verdire-
lativisme (Lippert-Rasmussen, 2014: 23-24) er fejlagtige, taget for sig selv og
som rekonstruktioner.

Ikke bare mangler Ougaard at give, til forskel fra at gestikulere i retning
af, et argument. Det er som udgangspunkt svert at se, hvordan verdirelativis-
men kan bero pi overvejelser omkring subjekt-objekt-forholdet. Det skyldes,
at verdirelativismen havder, at der eksisterer en erkendelsesteoretisk asym-
metri mellem vurderende og beskrivende domme. Mens forstnevnte, jf. Ras-
mussen, kun kan begrundes i relation til andre domme, si kan beskrivende
domme begrundes i relation til andet end andre domme, nemlig iagttagelser
(Lippert-Rasmussen, 2014: 20, 22). Men hvis subjekt-objekt-problematikken,
som Ougaard (2015: 590-594) synes at mene, afspejler en helt generel erken-
delsesteoretisk problematik — "almindelige vilkar for menneskelig erkendelse”
(Ougaard, 2015: 591) — der beror pa, at vores erkendelse er formuleret sprogligt
og gennem anvendelse af et bestemt begrebsapparat, sa gelder denne savel for
beskrivende som for vurderende domme. Dermed kan subjekt-objekt-proble-
matikken ikke etablere nogen asymmetri mellem de to typer dommes begrun-
delsesmassige status. Men at der eksisterer en sadan asymmetri er kardinal-
punktet i verdirelativismen.

Konklusion

I Erik Rasmussen har jeg primert sogt at skildre de dele af hans arbejde, der har
haft en virkning pd statskundskaben. Dette virkningshistoriske relevanskri-
terium burde have varet fraveget, hvis Rasmussens arbejde med komplementa-
ritetsbegrebet rummede vasentlige indsigter om centrale politologiske sporgs-
mal som fx forholdet mellem vurderinger og beskrivelser. Ougaards artikel
giver ikke noget beleg for, at en sddan fravigelse er rimelig. Min bog er langt
fra perfekt, men jeg synes ikke, den har den mangel, som Ougaard ser ved den.
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Noter

1.

Observationen er besynderlig isoleret betragtet. Hvad er det for (empirisk orien-
terede) mikroteorier, der ikke ma nejes med at udtale sig om sandsynligheder pa
mikroplanet?

. Jeg ser her bort fra kompatibilisme, hvad angr fri vilje og kausal determination, se

(Lippert-Rasmussen, 1999).

Ougaard fremforer ogsd nogle ikke-Bohr-relaterede overvejelser omkring konsub-
jektivitet og videnskabelighed, som jeg af pladshensyn m3 ignorere. Som jeg ser
det, afspejler de ingen substantiel uenighed med, hvad jeg skriver om emnet.

. Andre steder taler Ougaard om kognitive versus normative domme (fx Ougaard,

2015: 588, 595), som om denne sondring er den samme som sondringen mellem
beskrivende og vurderende domme (se Lippert-Rasmussen, 2014: 17-19).

Litteratur
Fink, Hans (1968). Beskrivelse og vurdering. Politica 1 (1): 4-12.
Lippert-Rasmussen, Kasper (1999) Viljens frihed og moralsk ansvar. Kebenhavn: Nyt

Nordisk Forlag Arnold Busck.

Lippert-Rasmussen, Kasper (2014) Erik Rasmussen. Kobenhavn: Jurist- og @konom-

forbundets Forlag,

Ougaard, Morten (2015). Erik Rasmussen, Niels Bohr og verdirelativismen — i an-

ledning af Kasper Lippert-Rasmussens bog om Erik Rasmussen. Politica 47 (4):
579-596.

603



politica, 47. arg. nr. 4 2015, 604

Svar fra Morten Ougaard

Politicas redaktion har velvilligt givet mig plads til en praciserende bemaerk-
ning om min brug af ordet beskrivelse. Niels Bohr bruger glosen som over-
begreb for videnskabelige udsagn om virkeligheden. For ham er atomfysik-
ken i sin avancerede kvanteteoretiske udformning en naturbeskrivelse. Blot et
cksempel blandt mange: med kvantemekanikken “opnis en fuldstendighed
i beskrivelsen i lighed med den, der tilstrebes i den klassiske fysik” (Bohr,
1964a: 17), jf. ogsa titlen pd en artikelsamling, som jeg ikke brugte i min arti-
kel: Niels Bohr, Aromteori og naturbeskrivelse, Kebenhavn: J.H. Schultz Forlag,
1965 (forste oplag 1958). P4 samme méde bruger Rasmussen stedvis ordet ogsd
om forskningsresultater i politologi (fx Rasmussen, 1987a: 85; 1987b: 185).
Det er pa den made, jeg bruger ordet i artiklen her, og, ser jeg nu, det burde jeg
have ofret en sztning pa.

Morten Ougaard
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Anmeldelser

Nuno P. Monteiro, Zheory of Unipolar Politics, Cambridge: Cambridge Univer-
sity Press, 2014.

Debatten om USA’s unikke stormagtsstatus har belget frem og tilbage gennem
femogtyve ar. Meningerne delte sig hurtigt efter murens fald i 1989, hvor nogle
sa en vedvarende international liberal orden anfert af USA, mens andre si et
forbigdende gjeblik af enestiende amerikansk magt, som snart skulle aflgses af
en ny magtbalance. I slutningen af 1990’erne tippede debatten til fordel for de
forstnevnte; ikke si lenge efter Irak-krigen i 2003 begyndte skepsissen igen
at brede sig.

Nuno P. Monteiros (NPM) bog er et markant indleg i denne debat. I en
velargumenteret og veldrejet akademisk analyse fremforer NPM, at USA’s
unikke — “unipolere” — lederskab s& absolut er holdbart. Bogen har ikke sam-
me underliggende optimisme som Fukuyamas 7he End of History and the Last
Man fra 1992 — dertil er der lobet for meget vand under den nye verdensordens
bro — men er ikke desto mindre et argument for kelig tro pa en amerikansk
orden.

Der skal nemlig is i maven til at navigere den verden, NPM belyser. Ho-
vedudfordringen er Kina, som uafvendeligt vokser og kunne afstedkomme en
global magtbalance og maske en egentlig konflikt med USA. Der er ogsa andre
udfordringer i form af mindre aktorer, som vil teste USA og engagere det i
asymmetriske konflikter. Dette er ikke en optimistisk end of history-bog, med
andre ord: Temaet er tragedie.

Nir den alligevel er optimistisk pa vegne af den amerikanske orden, si er
det fordi, at det er muligt for USA at strukturere systemet pé en sidan made, at
Kina vil blive en status quo-spiller. Sat pd spidsen skal USA fastholde sin mi-
litere styrke men samtidig édbne for Kinas gkonomiske vakst og i evrigt holde
sig ude af Kinas neromrade, sidan at det er mere rationelt for Kinas ledere at
udvikle Kina indenfor det amerikansk-ledede internationale system end i op-
position til det. Med andre ord, omkostningerne for Kina ved at valte USA af
pinden vil vere kolossale, mens gevinsterne ved at vokse indenfor systemet er
betragtelige.

Hvis det internationale system saledes har et status quo-bias, s er sporgsma-
let, som NPM behandler udferligt, om beslutningstagerne i USA er kloge nok
til at folge rationalet i systemet. Det er muligt, at USA bliver for offensiv og
presser Kina til konflikt; det er ogsd muligt, at USA trakker sig hjem til kon-
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tinentet og de facto inviterer Kina til at oprette en ny orden. USA, siger NPM,
skal ramme den gyldne median i form af defensive accommodation — militer
styrke, politisk tilbageholdenhed og skonomisk dbenhed.

NPM gar dermed imod stort set alle eksisterende argument (“The views I lay
out in this book differ from all existing arguments about what is the optimal
U.S. grand strategy”, s. 12). Alle varianter af inddemning (containment) skydes
ned med henvisning til, at de uundgaeligt vil underminere USA’s relative magt
og i evrigt — for to ud af tre varianters vedkommende — involvere USA i en
rekke krige og konflikter; begge dele fordi USA vil fylde for meget i de lokale
nabolag. Tilpasningsstrategi (accommodation) er bedre, men her skal USA vare
opmarksom pa et djevelsk valg mellem tilpasning til Kina pa den ene side og
lokale konflikter p& den anden.

USA kan velge at minimere omkostningerne i den ene retning men vil si
fa konflikt og omkostninger i den anden. Traekker USA sig tilbage fra verdens
breendpunkter for at undga involvering i lokale konflikter, vil Kina blive fristet
til ekspansion, og USA mé bare omkostningen ved en strategisk USA-Kina
konkurrence. Giver USA til gengald ekonomisk og politisk plads til Kina in-
denfor en amerikansk orden baseret pa amerikansk militer magt, ma USA
bare omkostningen ved at blive trukket ind en serie lokale konflikter, fordi
landet nu engang er verdens militere leder. Sidstnzvnte er langt at foretrakke,
argumenterer NPM.

Bogen er dermed et opger med de analytikere, som mener, at USA og Kina
er sa skarpe konkurrenter, at offensive strategier er det bedste valg. Dette galder
fx NPM’s mentor, John J. Mearsheimer. Men opgoret gelder ogsi dem, som ta-
ler for tilpasning til Kina — fx Joseph Nye, Stephen Brooks, William Wohlforth
og G. John Ikenberry — for de har simpelthen ikke gje for omkostningerne ved
strategien, altsd de mange lokale konflikter USA vil blive draget ind i. S4 leenge
de naivt forestiller sig, at USA fredeligt kan vere sherif, sd puster de til den ild,
som brender hos dem, som bare gerne vil have USA hjem til kontinentet. Det
kunne fx vare Barry Posen. Men tager USA hjem, siger MNP, sé fir verden en
kinesisk orden, og s& er USA for alvor i problemer. Verden er tragisk, forlyder
det, og USA ma simpelthen velge det mindste onde.

Bogen lider noget under at ville to ting pa én gang: dels vare et videnska-
beligt veerk, som objektivt beviser det amerikanske lederskabs underliggende
rationalitet; dels vare et indleg i den amerikanske idédebat om grand strategy.
Heri ligger en erkendelse af rationalismens begrensning, for hvad nu hvis ver-
den og Washington ikke lytter? Neorealister som NPM har altid opereret med
en rationel incitamentstruktur, som stater bor felge, men de har ogsi altid
kaempet med at forklare, hvorfor staterne ikke altid gor det. Maske er det fordi,
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at udenrigspolitik bygger pa den kombination af “fear, honor and interest”,
som Thukydid betegnede som kernekrafter i politiske konflikter. Eller som
Henry Kissinger fremhzver, at hvor rationalitet er universel i sin karakter, sa er
politisk madehold forankret kulturelt og historisk, hvilket naturligvis betyder,
at rationaliteten som sidan aldrig kan blive den afggrende politiske drivkraft.

Theory of Unipolar Politics er et tankevakkende og spendende bidrag til de-
batterne om USA’s globale lederskab og realismens politiske anvendelighed.
Bogen kan irritere ved forst at ville for meget og dernast bevise det hele, men
det er en irritation, som konstruktivt ansporer til eftertanke.

Sten Rynning
Center for War Studies
Syddansk Universitet

Mads Boss, Caroline Howard Gren, Simon Toft Kristjansen og Sofie Romer
(red.), Den offentlige sektor. Cases fra maskinrummet, Kobenhavn: Hans Reitzels
Forlag, 2014.

Denne antologi praesenterer 11 cases, som har til hensigt at berige laseren med
indsigt i offentlig forvaltning og give anledning til refleksion i undervisning
ved at beskrive konkrete eksempler pa udfordringer i forskellige dele af den of-
fentlige sektor. Det er Havard Business case metoden, der er forbilledet, men
hensigten er ikke ”blot” at finde losninger pa problemer, det drejer sig lige sd
meget om at forstd dem; men nu findes der jo, som bekendt, heller ingen enkle
lesninger pa komplekse, ondsindede problemer (wicked problems).

Bidragyderne er i hovedsagen fra statskundskabsmiljoerne i Aarhus og Ko-
benhavn, men der er ogsa et par bidrag af forskere fra universiteterne i Roskilde
og Aalborg samt fra KORA. Denne sammensztning af bidragydere betinger,
at der i al vasentlighed er tale om politologiske problemstillinger — jeg savner
med andre ord lidt mere jordner og kritisk indblik i, hvordan arbejdsprocesser
og ledelsesmassige beslutninger bliver til.

Der er en lang tradition i Danmark for at udvikle og benytte cases til un-
dervisning. Det er en gammel tradition i historiefaget bade pé universitetet og
i undervisning pa andre niveauer sisom i gymnasieskolen. Men hidtil har det
i hovedsagen veret i regi af handelshejskolerne, vore dages business schools,
at der er udviklet casesamlinger, som typisk gar ind i organisatoriske og ledel-
sesmassige problemstillinger (Sinding og Bellingtoft, 2012). Séledes er bogen
Cases til organisationsteori udgivet og revideret siden 1984 (Pedersen, 1996),
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og interessen for at benytte cases som studie- og forskningsobjekt har primeart
taget udgangspunkt i private virksomheder (Maalge, 1996). Det er derfor keer-
komment, at der nu foreligger en antologi med cases, der er udviklet pa bag-
grund af studier i offentlig forvaltning.

Bogen er generelt velskrevet og letlest. I hver case oprulles rammer og om-
stendigheder, ligesom centrale aktorer kommer til orde gennem velvalgte ci-
tater, si man danner sig et billede af positioner og interesser. Man skal holde
tungen lige i munden, nar man beskriver, og nir man bedemmer gmtalelige
problemstillinger sdsom historien om konflikten om larernes arbejdstid i for-
dret 2013, hvor meget forskelligartede fortolkninger og mange folelser var i spil
(kapitel 9). Det er derfor ogsd spendende leesning. Det skal herunder fremhe-
ves, at redaktorerne med negleord har segt at hjzlpe leeseren (og underviseren)
ved at angive oplagte temaer og teoretiske indfaldsvinkler til hver case. P4
tilsvarende vis er der efter hver case angivet forslag til videre lesning.

De fleste cases er rigtige cases forstiet pd den méde, at der er en konkret sag
og nogle konkrete aktorer, og det er nok dem, der umiddelbart er mest span-
dende lesning (lidt ligesom en kriminalroman — se fx kapitel 2 om forsvarets
organisering, kapitel 3 om GGGI-sagen eller kapitel 7 om betalingsringen),
men der er ogsd cases (sasom kapitel 6 om kommunal forvaltning), som er
mere konstruerede med henblik pa teoretiske diskussioner. Forstnzvnte fun-
gerer bedst i forhold til at stille sig selv "hvad nu hvis™-spergsmal, si casen kan
fa sit eget liv. Men der er nu ikke s& meget Havard case over denne samling af
eksempler.

Det afggrende for, om en case er velegnet til at benytte i undervisningen,
er, at den er afbalanceret i sin redegprelse, si leseren har mulighed for selv at
danne sig et overblik, samt at den muligger, at man kan diskutere og reflektere
over den ved at skifte perspektiv sivel teoretisk som aktormessigt. Nar det
drejer sig om “virkelige” cases, herunder nutidige og meget aktuelle cases, som
dem der er valgt her, er det endvidere vigtigt, at den historiske rekonstruktion
er verdineutral, pracis, nuanceret og kritisk. Dette lever casene op til.

Bogen kommer godt omkring offentlig forvaltning med eksempler fra rege-
ringen og statsadministrationen til de yderste kommunale institutioner. Vi far
herunder mulighed for at tematisere relationer mellem forskellige lag i offentlig
forvaltning, mellem politik og forvaltning, politikere og embedsmand.

Jeg vil ikke gé sd langt som til at sige, bogen ber vere pligtlesning for frem-
tidige forvaltere, men den vil utvivlsomt bidrage til, at mange unge og hibe-
fulde studerende far et mere realistisk indblik i de rammer, indenfor hvilke
offentlig forvaltning faktisk fungerer. Det er i passager med denne bog lidt
ligesom med den gruppe, der kaldte sig for Konceptionisterne, og som udgav
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og udstillede Dansk Forvaltningskunst (Valeur, Schjedt og Gaarmand, 2002),
at beretningerne ikke blot er interessante, morsomme og tragiske, men generelt
maner til eftertanke.
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Abstracts

Karen N. Breidahl and Flemming Larsen

Trade-offs and dilemmas in public- rivate cooperation:
marketization of employment services in Denmark

How has public-private cooperation in the employment services developed
since 2003? And which types of dilemmas and trade-offs have emerged along
with these developments? In 2003, large parts of the public employment ser-
vices were contracted out to non-public providers and a private market for em-
ployment services was established. Comprehensive tendering was introduced,
and political expectations to the market were high. Around 12 years later, the
market has decreased significantly and public-private cooperation has evolved
into a much more partnership-based and local approach. The article describes
how these changes have affected governance as well as policy direction and the
difficulties involved in creating a functioning market for employment services
that lives up to the political expectations.

Andrej Christian Lindholst

The role of collaboration in contracting out: an analysis of the
importance of transactional and relational dimensions

What role does collaboration play in the management of public services, which
over the years have been regarded as well suited for contracting out? Effective
use of contracting out for easily contractible services is in the administrative
practice and the academic literature conventionally believed to be related to the
satisfaction of transactional requirements, especially specification, competitive
pricing, monitoring and presence of credible safeguards, with a minimum use
of resources (transaction costs). The article argues that satisfaction of addi-
tional relational requirements, such as collaboration, personal relations and
trust, must be expected to play important roles as well. In a single-case study
of contracting out of landscape maintenance it is shown that transactional and
relational dimensions of the contract exist in a dynamic interplay and that
their satisfaction is key to contractual performance. It is concluded that it is
necessary to include relational dimensions in explanations of how contractual
relations work and the performance of contracting out.
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Lena Brogaard

Drivers and barriers in public-private innovation partnerships
(PPI) in Danish healthcare and eldercare

What are the main drivers and barriers to achieving innovation in public-
private innovation partnerships (PPIs)? Based on a comparative case study of
four PPIs in Danish healthcare and eldercare, the article explores the influence
of exogenous, institutional and collaborative factors in PPI. The analysis shows
that in cases where innovation has been achieved an exogenous barrier, such
as public procurement rules, has been overcome through facilitation of the
collaborative process and trust-based relations, and that institutional risk-will-
ingness, support and investment of resources in interaction with collaborative
factors such as common purpose, trust and engaged individuals have contrib-
uted to the development and implementation of new solutions.

Ole Helby Petersen

National support for public-private partnerships (PPPs):

a comparative analysis of 20 European countries

The article comparatively examines national support for public-private part-
nerships (PPPs) across 20 European countries with varying PPP-experience.
Three elements are defined as central to national support for PPPs: political,
regulatory and institutional support. The first part of the analysis comparative-
ly examines the political, regulatory and institutional support for PPPs across
the countries. This forms the basis for identifying similarities and differences
and grouping of the countries in relation to national support for PPPs. The
second part of the analysis presents an exploratory analysis of the relationship
between national support and the uptake of PPPs measured as the number and
capital value of PPP projects in the 20 countries.

Morten Ougaard

Erik Rasmussen, Niels Bohr and value relativism:

on the occasion of Kasper Lippert-Rasmussen’s book about
Erik Rasmussen

In retirement, Erik Rasmussen (1917-1995), the founder of political science
in Denmark, wrote a book about Niels Bohr’s philosophy of complementar-
ity and political science. A recent portrayal of Rasmussen by Kasper Lippert-
Rasmussen is silent about this contribution. Bohr’s philosophy and Rasmus-
sen’s contribution contain important epistemological insights that help clarify
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methodological and theoretical problems in political science and other social
sciences. Among them are the structure-agency question, relations between
micro- and macroanalysis, and between cognitive and normative aspects of
political science research. Particularly salient is Rasmussen’s adherence to the
principle of value relativism and the limits on the possibilities for objective or
value-free political science. The encounter with Bohr’s philosophy has clarified
and strengthened Rasmussen’s position, and Lippert-Rasmussen’s critique of it
is not convincing,.

Kasper Lippert-Rasmussen

Eriﬁ Rasmussen, Niels Bohr and value relativism:

response to Ougaard

Morten Ougaard argues that it is a serious omission in my recent book on Erik
Rasmussen that I ignore Rasmussen’s views on Bohr’s concept of complemen-
tarity and its relevance for political science. In response, I argue that Ougaard’s
three examples of such relevance — the topics of micro-macroanalysis, causal
determination and freedom of the will, and the relation between descriptions
and evaluations — all fail to illustrate this relevance.

612



Om forfatterne

Karen N. Breidahl, ph.d., adjunke, Institut for Statskundskab, Aalborg Uni-
versitet. Forsker primert i velferdsstatslige og arbejdsmarkedspolitiske pro-
blemstillinger, herunder beskaftigelsespolitiske reformer i et nationalt og kom-
parativt perspektiv, etniske minoriteters deltagelse pa arbejdsmarkedet samt
skandinavisk arbejdsmarkedsintegrationspolitik i et historisk perspektiv.

knb@dps.aau.dk

Lena Brogaard, cand.scient.pol., ph.d.-studerende, Institut for Samfund og
Globalisering, Roskilde Universitet. Forsker i organisering, styring og udvik-
ling af offentlige opgaver i samspillet med private aktorer med sarligt fokus
pa offentlig-privat innovationssamarbejde. Har for nyligt publiceret i Politik
og Journal of Comparative Policy Analysis om offentlige-private partnerskaber.
E-mail: brogaard@ruc.dk

Flemming Larsen, professor (MSO), Institut for Statskundskab, Aalborg Uni-
versitet. Har som en af sine forskningsinteresser i en flerarig periode forsket
i tilblivelsen og implementeringen af arbejdsmarkeds- og beskzftigelsespoli-
tiske reformer, herunder samspillet mellem overordnede forvaltningspolitiske
reformer/organisatoriske forandringer og @ndringer af politik og velferdsstat.
Et serligt fokusomrade har veret markedsgerelsen af beskaftigelsesindsatser
internationalt og i en dansk kontekst. flemlar@dps.aau.dk

Andrej Christian Lindholst, adjunkt, Institut for Statskundskab, Aalborg Uni-
versitet. Med i forskningsgruppen for forvaltning og organisation samt en del
af center for organisation, management og administration (COMA). Forsk-
ningsinteresser omhandler offentligt-privat samspil, udlicitering og kontrakt-
styring, kvalitetsmodeller i det offentlige samt planlegning og forvaltning af
rekreative arealer i byomrider. acl@dps.aau.dk

Kasper Lippert-Rasmussen, D.Phil. (Oxford), dr.scient.pol., dr.phil., professor
i statskundskab ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. Arbejder
aktuelt med positiv serbehandling og relationel egalitarisme. Af nyere publika-
tioner kan navnes Luck Egalitarianism (2015) og Born Free and Equal (2013).
E-mail: lippert@ps.au.dk

613



Morten Ougaard, dr.scient.pol., professor i international politisk gkonomi, De-
partment of Business and Politics, Copenhagen Business School. Aktuelt er
hans forskningsinteresse den politisk-ekonomiske verdensorden og transnatio-
nale magtrelationer. Blandt nyere publikationer er "The reconfiguration of the
transnational power bloc in the crisis”, European Journal of International Rela-
tions, og ”What is theory in political science?” i What is Theory? Answers from
the Social and Cultural Sciences, Hervé Corvellec (red.) (2013).

E-mail: mo.dbp@cbs.dk.

Ole Helby Petersen, ph.d., lektor, Institut for Samfund og Globalisering, Ros-
kilde Universitet. Forsker i konkurrenceudsattelse, udlicitering og offentlige-
private partnerskaber (OPP) i dansk og komparativt europzisk perspektiv.
Nylige artikler er udkommet i blandt andet Public Administration Review,
Transport Reviews, Review of Public Personnel Administration, Project Manage-
ment Journal og Journal of Comparative Policy Analysis. E-mail: olehp@ruc.dk.

614



