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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

495



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-

499



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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