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Inledning

Vi befinner oss, pa manga plan, i en tid da
grinser mellan offentligt och privat om-
provas, omformas, flyttas och luckras upp
(Svedberg Nilsson 1999, 2000; Morth
2008). Den offentliga sektorn har blivit
alltmer foretagslik nir idéer om ”New Pu-
blic Management”” och marknad har fatt ett
kraftigt genomslag i tinkandet kring of-
tentliga organisationer (Hood 1995; Lane
2000; Christensen & Laegreid 2001). Pa
manga omraden sker privatiseringar och
avregleringar av sadant som traditionellt
setts som statliga och offentliga kirnomra-
den. Samtidigt uppmanas foretag att ta ett
bredare samhillsansvar och féretag deltar
aktivt 1 skapandet av samhallets regelverk.
Det blir ocksa vanligare med nira samar-
beten och allianser mellan privata och of-
fentliga organisationer i form av privatof-
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fentliga partnerskap (PPP, dvs. “Public
and Private Partnerships™). Partnerskap
mellan privata och offentliga organisatio-
ner ar ett samlingsbegrepp for olika juridis-
ka verksamhetsformer nir offentlig makt
utévas 1 nira samverkan med privata akto-
rer (Van Ham & Koppenjan 2001:598; Ro-
senau 2002; Morth & Sahlin-Andersson
2000).

Privatoffentliga partnerskap befinner sig
i grianslandet mellan de tva traditionella
styt- och organiseringsprinciperna — stat/
hierarki och marknad. Marknaden uppfat-
tas som atomistisk, exkluderande och satter
beslutets innehall foére dess form medan
kollektiva nyttigheter i den statliga och of-
fentliga sfiren handlar om inkluderande
politiska beslutsprocesser med betoning pa
formerna for Dbeslutsfattandet  (Pierre
1999). Det handlar dven om tva olika regel-
system — offentlig ritt respektive privatritt.
Vi menar att privatoffentliga partnerskap
utmanar denna klassiska dikotomisering
mellan privat och offentligt och att partner-
skap dr en viktig del av en framvixande ny
samhillsstyrning karaktiriserad av “fran
Government till Governance”. I denna nya
samhillsstyrning utvecklas en offentlig do-
man (saval nationell, europeisk som global)
vilken kan ses som en fjirde organiserings-
form till de redan etablerade formerna stat,
marknad och civilt samhille (Drache 2001;
Ruggie 2004; se ocksa Hirst 1997).

Forskningsproblem

Det 6vergripande syftet med projektet ar
att undersoka pa vilket sitt privatoffentliga
partnerskap utmanar den liberaldemokra-
tiska forstaelsen av demokratiskt ansvars-
utkravande. Vad hinder med liberala vir-
den, forknippade med den offentliga och
politiska virden, sisom oppenhet, folkligt
deltagande, rittssikerhet, debatt och moj-
ligheten till parlamentariskt demokratiskt
ansvarsutkrivande nir centrala kollektiva
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nyttigheter och tjanster utfors i form av
privatoffentliga partnerskap? Vilka virden
vixer fram i den nya offentliga dominen,
som t ex en 6kad betoning pa privatrattsli-
ga kontraktsrelationer (juridifiering) och/el-
ler 6kad betoning av frivilliga utbytesrela-
tioner (marknadisering)? Det specifika syftet
ir att studera tre europeiska partnerskap —
Galileo, vaccintillverkning och brotts- och
terroristbekdmpning — och hur den patla-
mentariska ansvarsutkrivandeprocessen
fungerar, och da sirskilt tjinstemans rela-
tioner till politiker och foéretag. Pa vilket
satt hanteras den vertikala demokratiska
ansvarskedjan av tjanstemén med den ho-
risontella kontraktsrelationen med privata
foretag? Vad hinder med mojligheten till
demokratiskt  ansvarsutkrivande, och
rittslig och marknadsmissig kontroll, nar
det privata och offentliga blir mer sam-
manvavda med varandra med ett mer de-
lat, kanske ocksa utspitt, ansvar som foljd?
Eller utgdr privatoffentliga partnerskap
mojligheter till en tydliggjord ansvarsfor-
delning 1 samhallet?

Projektet tar sin utgangspunkt i tidigare
forskning om det ansvarsdilemma som
uppstar i olika privatoffentliga partnerskap
(Hodge & Greve 2005, M6rth och Sahlin-
Andersson 2006). Partnerskap handlar
ofta om eller resulterar i krav att dela pa an-
svar. Det kan ocksa betyda ett utspritt an-
svar dir ingen i slutindan kan stillas till
svars (Elander 1999). Detta ansvarsdilenima
leder latt till efterfragan pa en tydliggjord
arbetsférdelning och pa en tydligare orga-
nisation. Ansvarsdilemmat har darfér sin
grund i tvd andra dilemman, namligen s/ay-
standighetsdilemmat och avgransningsdilenmat.
Partnerskap utformas vanligen som tillfal-
liga och partiellai den meningen att de som
medverkar i partnerskapet ocksa samtidigt
fungerar som egna suverana aktorer. Ett
forsta dilemma som partnerskapen stills
infor r6r dirmed en avvigning mellan au-

tonomi och samordning. For att partner-
skapet skall fungera, och utvecklas beh6vs,
liksom for all verksamhet, arbetsformer
och arbetsfordelning. For att partnerska-
pet skall synlige6ras beh6ver det ocksa or-
ganiseras, hallas samman och styras. Men
de samverkande parterna skall samtidigt
vara sjilvstindiga parter — var och en med
sina mal, arbetsformer, problem och ut-
vecklingsplaner. De medverkande parter-
na maste med andra ord stindigt gora av-
vigningar mellan 4 ena sidan behovet av
nira anpassning till och samverkan med
Ovriga parter, och 4 andra sidan behovet av
att bevara och utveckla sin egen verksam-
het och sin sjalvstindighet. Det hir dilem-
mat framkommer sarskilt tydligt i sidana
partnerskap som involverar parter som
samtidigt ocksa ir konkurrenter — till ex-
empel foretag inom samma bransch. Detta
sjdlystandighetsdilemma tar sig uttryck i en
stindig avvigning mellan informellt och
formellt arbetssatt, ibland olika utvecklat
under olika skeden av partnerskapet. Part-
nerskapen ar vanligen avgransade savil or-
ganisatoriskt som resursmissigt och tids-
missigt. Samtidigt bildas partnerskapen
ofta just fOr att hantera stora globala pro-
blem — sa stora problem att de inte anses
kunna hanteras av enskilda organisationer
eller ens enskilda sektorer. Detta avgrins-
ningsdilermma handlar med andra ord om att
verksamheten maste avgrinsas, samtidigt
som ambitionerna och visionerna dr nar-
mast grinslosa. For manga deltagare 1 part-
nerskap kommer detta dilemma vanligen
till utryck i samtidiga krav pa att utvidga
partnerskapet for att fa bittre kapacitet att
agera och att avgrinsa det sd att det inte tar
6verhanden Over partnernas Ovriga verk-
samhet.

Aven om partnerskap idealt sett tinks
organiseras som samarbeten mellan jaim-
stillda parter vilka delar pa ansvar och ris-
ker, intymmer de liksom all samverkan na-



turligtvis olika typer av maktrelationer. I
vissa fall dominerar de privata och 1 vissa
fall de offentliga. Det finns med utgangs-
punkt i den observationen anledning att
stilla fragor kring hur maktférdelning mel-
lan privata och offentliga parter kan paver-
ka ansvarsfordelning mellan offentligt och
privat. Det grundliggande antagandet bak-
om ansvarsutkrivande ar att identifierbara
individer och institutioner har oberoende,
relativt komplett och férutsagbar kontroll
6ver handlingar och resultat. Detta anta-
gande har emellertid allt mindre relevans
for de realiteter som rader for dagens be-
slutsfattare inom den offentliga sektorn
(Thomas 2003). Regeringar och stater in-
gar i hogre grad an tidigare 1 olika nitverk,
saval lokalt, nationellt, europeiskt som pa
global niva (Everson 2004, Jacobsson &
Sundstrom 2000). I en tid av kollektivt re-
geringsansvar kan inte en individ eller insti-
tution identifieras som innehavande full-
standig kontroll. Detta betyder att privat-
offentliga partnerskap och andra nitverks-
baserade former av samarbete inte passar
in pa en individ-orienterad hierarkisk
makt- och ansvarskedja (Thomas 2003).
Parallellt med denna utveckling kan man
ocksa se en pluralism av ansvarsutkravan-
demekanismer. I avsaknad av en ordning,
dir man saknar formella mekanismer for
ansvarsutkravande, spelar olika icke-statli-
ga organisationer en viktig kontrollerande
roll, samtidigt som dven deras eget ansvar,
legitimitet och representativitet blir allt vik-
tigare (Power 1997, Bexell 2005, Grant och
Keohane 2005). Ansvarsbegreppet an-
vands hir pa lite olika sitt, dels utifran den
liberala representativa demokratins funk-
tionssitt och dels utifrin mer samhallsba-
serade ansvarsmekanismer. Den fOrsta an-
vandningen av begreppet ansvar kan be-
tecknas som ansvarsutkrivande ("accoun-
tability””). For ett effektivt ansvarsutkré-
vande krivs en tydlig principal-agentrela-
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tion (Przeworski m.fl. 1999). Samhillsba-
serade ansvarsmekanismer handlar om an-
svarstagande (“responsibility”). Det ar ett
bredare ansvarsbegrepp eftersom det inte
n6édvindigtvis handlar om auktoritativa re-
lationer eller om ansvarsutkravandemeka-
nismer ex ante. Det kan handla om hur f6-
retag frivilligt tar pa sig samhallsansvar eller
att olika icke-vinstdrivande organisationer
overvakar foretagens utfdsta samhallsan-
svar (cf Svedberg Nilsson 2007).

Utifran denna diskussion om ansvarsbe-
greppet vill vi underscka europeiska part-
nerskap och hur den parlamentariska an-
svarsutkrivandeprocessen fungerar. Av
sarskilt intresse dr den “mellanposition”
som tjanstemin och myndigheter hamnar
i, en position mellan politiker/politiska ot-
gan och olika féretag. Hur hanterar myn-
digheter den vertikala relationen till politi-
ker 4 ena sidan, och den hotisontella rela-
tionen till foretag 4 den andra? Vi dr ocksa
intresserade av att undersdka om andra
mer samhallsbaserade ansvarstagandeme-
kanismer kan kompensera for de eventuel-
la problem som partnerskap innebir uti-
fran den parlamentariska makt- och an-
svarskedjan. Pa vilket sitt tar foretag an-
svar for offentlig verksamhet och vilka an-
svarstagandemekanismer, politiska, juri-
diska, och marknadsmassiga, har upprat-
tats?

Tre olika europeiska partnerskap inom
tre centrala policyomraden studeras. De ar
valda utifran olika komplexiteter vad galler
ansvarsdilemmat och diarmed utifran olika
grad av komplexiteter vad giller det demo-
kratiska ansvarsutkrivandet. Det fOrsta
partnerskapet ror Galileo och europeisk
infrastruktur, omraden med O&verstatligt
beslutsfattande. Galileo handlar om ut-
vecklandet av ett europeiskt satellitnavige-
ringssystem dar systemet 4gs av det offent-
liga och driften ar tinkt att drivas av ett pri-
vat konsortium (EK 1999). Ansvarsdilem-
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mat framstar som relativt oproblematiskt.
En sirskild europeisk myndighet skall
6vervaka programmet som handlar om
komplexa politiska, juridiska och mark-
nadsmaissiga fragor. Hur hanterar myndig-
heten relationen mellan krav fran den poli-
tiska sfiren 4 ena sidan och krav fran mark-
nadsaktorerna? Den andra fallstudien rér
ett partnerskap om en europeisk vaccintill-
verkning mot fagelinfluensan (EK 2004).
Hir finns betydande komplexiteter nir det
giller avgrinsnings-, sjalvstindighets- och
ansvarsdilemmat. EUs medlemsstater
stalls infor fragor om huruvida en gemen-
sam vaccintillverkning innebir en forskjut-
ning fran nationell halsopolitik till fram-
vixten av en europeisk rittslig kompetens
pa omradet. Ska darmed det demokratiska
ansvarsutkravandet ske pa den europeiska
nivan och inte pa den nationella nivan som
traditionellt ar fallet med halsofragor? Vil-
ken roll har nationella och europeiska
myndigheter for att foérhandla fram en
marknadslosning  pd  vaccinproblemet?
Vilka krav kan stillas pa foretagen i arbetet
med att bygga upp en europeisk vaccintill-
verkning i en situation av en nirmast mo-
nopolsituation for foretagen? Det tredje
partnerskapet och policyomradet ror be-
kimpningen av organiserad terrorism och
annan brottslig verksamhet. Den europeis-
ka kommissionen har, tillsammans med
ministerradet och Europaparlamentet,
presenterat ett ramprogram om hur man
under 2007-2013 ska utveckla privatof-
fentliga partnerskap for att 6ka sakerheten
1 Europa (Ministerradet 2007). Komplexi-
teten nir det giller avgransnings-, sjilv-
staindighets- och ansvarsdilemmat ar
mycket hég. Polissamarbete och andra tra-
ditionella nattviktarstatsomraden far en
alltmer tydlig europeisk dimension, savil
politiskt som rattsligt (Bergstrom 20006a,
2006b 2007). Vilka ansvarsutkrivandeme-
kanismer finns pa nationell respektive eu-

ropeisk nivar Det dr ocksé ett omrade med
en 6kad marknadisering dir privata foretag
har hand om traditionella polisiara fragor. I
likhet med vaccinfallet handlar detta fall
om globala och nidrmast grinslosa fragor,
samtidigt som det finns en férvantan om
autonomi mellan aktérerna eftersom kra-
vet pa demokratiskt ansvarsutkrivande ar
hég. Hur hanterar Europol och andra eu-
ropeiska myndigheter krav och forvint-
ningar fran politiskt hall med krav och for-
vantningar frin foretagen?

Foljande specifika fragor om politisk
kontroll och ansvarsutkraivandemekanis-
mer stills till det empiriska materialet:

Vilket/vilka uttalade mal finns med
partnerskapet? Finns det flera mal och ar
de i safall svara att férena med varandra
(tex att partnerskapet bade skall ske pa
marknadsmissiga villkor och vara transpa-
rent och inkluderande?)

Hur ar partnerskapet organiserat och
reglerat? Vilken roll har olika europeiska
och nationella myndigheter gentemot poli-
tiker och foretag? Hur sker dterkopplingen
tran foretagen i partnerskapet till politiska
beslutsfattare?

Hur fattas beslut om partnerskapet — av
parterna eller andra, som t ex politiska or-
gan eller av 6vervakande myndigheter?

Finns en uttalad klar arbetsférdelning
mellan parterna? Hur ser denna arbetsfor-
delning ut i den sociala praktiken? Har
myndigheter en tydlig roll gentemot politi-
ker och foretag eller handlar det mer om
oklara roller som tjansteminnen sjilva ut-
formar?

Flera av dessa fragor kan besvaras med
hjilp av officiellt material men har kravs
ocksa omfattande intervjuer med savil pri-
vata som offentliga aktorer. Forskningen i
detta projekt bygger vidare pa analysen i
Morth (2008). Denna bok ar ett pionjarar-
bete eftersom det hittills inte finns nagra
djupare demokratianalyser av PPPs dtmins-



tone inte vad giller europeiska sadana. Det
nya projektet viljer pa ett mer systematiskt
satt jamforbara fall av PPPs, samtidigt som
analysen idet nya projektet blir mangveten-
skaplig. Det nya projektet kan saledes bli
saval teoriutvecklande som ge nya och fo1-
djupade empiriska kunskaper.
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