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U L R I K A  M Ö R T H  �–  M A R I A  
B E R G S T R Ö M  �–  K A R I N  S V E D -
B E R G  N I L S S O N 1

Inledning
Vi befinner oss, på många plan, i en tid då
gränser mellan offentligt och privat om-
prövas, omformas, flyttas och luckras upp
(Svedberg Nilsson 1999, 2000; Mörth
2008). Den offentliga sektorn har blivit
alltmer företagslik när idéer om �”New Pu-
blic Management�” och marknad har fått ett
kraftigt genomslag i tänkandet kring of-
fentliga organisationer (Hood 1995; Lane
2000; Christensen & Laegreid 2001). På
många områden sker privatiseringar och
avregleringar av sådant som traditionellt
setts som statliga och offentliga kärnområ-
den. Samtidigt uppmanas företag att ta ett
bredare samhällsansvar och företag deltar
aktivt i skapandet av samhällets regelverk.
Det blir också vanligare med nära samar-
beten och allianser mellan privata och of-
fentliga organisationer i form av privatof-

fentliga partnerskap (PPP, dvs. �”Public
and Private Partnerships�”). Partnerskap
mellan privata och offentliga organisatio-
ner är ett samlingsbegrepp för olika juridis-
ka verksamhetsformer när offentlig makt
utövas i nära samverkan med privata aktö-
rer (Van Ham & Koppenjan 2001:598; Ro-
senau 2002; Mörth & Sahlin-Andersson
2006).

Privatoffentliga partnerskap befinner sig
i gränslandet mellan de två traditionella
styr- och organiseringsprinciperna �– stat/
hierarki och marknad. Marknaden uppfat-
tas som atomistisk, exkluderande och sätter
beslutets innehåll före dess form medan
kollektiva nyttigheter i den statliga och of-
fentliga sfären handlar om inkluderande
politiska beslutsprocesser med betoning på
formerna för beslutsfattandet (Pierre
1999). Det handlar även om två olika regel-
system �– offentlig rätt respektive privaträtt.
Vi menar att privatoffentliga partnerskap
utmanar denna klassiska dikotomisering
mellan privat och offentligt och att partner-
skap är en viktig del av en framväxande ny
samhällsstyrning karaktäriserad av �”från
Government till Governance�”. I denna nya
samhällsstyrning utvecklas en offentlig do-
män (såväl nationell, europeisk som global)
vilken kan ses som en fjärde organiserings-
form till de redan etablerade formerna stat,
marknad och civilt samhälle (Drache 2001;
Ruggie 2004; se också Hirst 1997).

Forskningsproblem
Det övergripande syftet med projektet är
att undersöka på vilket sätt privatoffentliga
partnerskap utmanar den liberaldemokra-
tiska förståelsen av demokratiskt ansvars-
utkrävande. Vad händer med liberala vär-
den, förknippade med den offentliga och
politiska värden, såsom öppenhet, folkligt
deltagande, rättssäkerhet, debatt och möj-
ligheten till parlamentariskt demokratiskt
ansvarsutkrävande när centrala kollektiva
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nyttigheter och tjänster utförs i form av
privatoffentliga partnerskap? Vilka värden
växer fram i den nya offentliga domänen,
som t ex en ökad betoning på privaträttsli-
ga kontraktsrelationer (juridifiering) och/el-
ler ökad betoning av frivilliga utbytesrela-
tioner (marknadisering)? Det specifika syftet
är att studera tre europeiska partnerskap �–
Galileo, vaccintillverkning och brotts- och
terroristbekämpning �– och hur den parla-
mentariska ansvarsutkrävandeprocessen
fungerar, och då särskilt tjänstemäns rela-
tioner till politiker och företag. På vilket
sätt hanteras den vertikala demokratiska
ansvarskedjan av tjänstemän med den ho-
risontella kontraktsrelationen med privata
företag? Vad händer med möjligheten till
demokratiskt ansvarsutkrävande, och
rättslig och marknadsmässig kontroll, när
det privata och offentliga blir mer sam-
manvävda med varandra med ett mer de-
lat, kanske också utspätt, ansvar som följd?
Eller utgör privatoffentliga partnerskap
möjligheter till en tydliggjord ansvarsför-
delning i samhället?

Projektet tar sin utgångspunkt i tidigare
forskning om det ansvarsdilemma som
uppstår i olika privatoffentliga partnerskap
(Hodge & Greve 2005, Mörth och Sahlin-
Andersson 2006). Partnerskap handlar
ofta om eller resulterar i krav att dela på an-
svar. Det kan också betyda ett utspritt an-
svar där ingen i slutändan kan ställas till
svars (Elander 1999). Detta ansvarsdilemma
leder lätt till efterfrågan på en tydliggjord
arbetsfördelning och på en tydligare orga-
nisation. Ansvarsdilemmat har därför sin
grund i två andra dilemman, nämligen själv-
ständighetsdilemmat och avgränsningsdilemmat.
Partnerskap utformas vanligen som tillfäl-
liga och partiella i den meningen att de som
medverkar i partnerskapet också samtidigt
fungerar som egna suveräna aktörer. Ett
första dilemma som partnerskapen ställs
inför rör därmed en avvägning mellan au-

tonomi och samordning. För att partner-
skapet skall fungera, och utvecklas behövs,
liksom för all verksamhet, arbetsformer
och arbetsfördelning. För att partnerska-
pet skall synliggöras behöver det också or-
ganiseras, hållas samman och styras. Men
de samverkande parterna skall samtidigt
vara självständiga parter �– var och en med
sina mål, arbetsformer, problem och ut-
vecklingsplaner. De medverkande parter-
na måste med andra ord ständigt göra av-
vägningar mellan å ena sidan behovet av
nära anpassning till och samverkan med
övriga parter, och å andra sidan behovet av
att bevara och utveckla sin egen verksam-
het och sin självständighet. Det här dilem-
mat framkommer särskilt tydligt i sådana
partnerskap som involverar parter som
samtidigt också är konkurrenter �– till ex-
empel företag inom samma bransch. Detta
självständighetsdilemma tar sig uttryck i en
ständig avvägning mellan informellt och
formellt arbetssätt, ibland olika utvecklat
under olika skeden av partnerskapet. Part-
nerskapen är vanligen avgränsade såväl or-
ganisatoriskt som resursmässigt och tids-
mässigt. Samtidigt bildas partnerskapen
ofta just för att hantera stora globala pro-
blem �– så stora problem att de inte anses
kunna hanteras av enskilda organisationer
eller ens enskilda sektorer. Detta avgräns-
ningsdilemma handlar med andra ord om att
verksamheten måste avgränsas, samtidigt
som ambitionerna och visionerna är när-
mast gränslösa. För många deltagare i part-
nerskap kommer detta dilemma vanligen
till utryck i samtidiga krav på att utvidga
partnerskapet för att få bättre kapacitet att
agera och att avgränsa det så att det inte tar
överhanden över partnernas övriga verk-
samhet.

Även om partnerskap idealt sett tänks
organiseras som samarbeten mellan jäm-
ställda parter vilka delar på ansvar och ris-
ker, inrymmer de liksom all samverkan na-
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turligtvis olika typer av maktrelationer. I
vissa fall dominerar de privata och i vissa
fall de offentliga. Det finns med utgångs-
punkt i den observationen anledning att
ställa frågor kring hur maktfördelning mel-
lan privata och offentliga parter kan påver-
ka ansvarsfördelning mellan offentligt och
privat. Det grundläggande antagandet bak-
om ansvarsutkrävande är att identifierbara
individer och institutioner har oberoende,
relativt komplett och förutsägbar kontroll
över handlingar och resultat. Detta anta-
gande har emellertid allt mindre relevans
för de realiteter som råder för dagens be-
slutsfattare inom den offentliga sektorn
(Thomas 2003). Regeringar och stater in-
går i högre grad än tidigare i olika nätverk,
såväl lokalt, nationellt, europeiskt som på
global nivå (Everson 2004, Jacobsson &
Sundström 2006). I en tid av kollektivt re-
geringsansvar kan inte en individ eller insti-
tution identifieras som innehavande full-
ständig kontroll. Detta betyder att privat-
offentliga partnerskap och andra nätverks-
baserade former av samarbete inte passar
in på en individ-orienterad hierarkisk
makt- och ansvarskedja (Thomas 2003).
Parallellt med denna utveckling kan man
också se en pluralism av ansvarsutkrävan-
demekanismer. I avsaknad av en ordning,
där man saknar formella mekanismer för
ansvarsutkrävande, spelar olika icke-statli-
ga organisationer en viktig kontrollerande
roll, samtidigt som även deras eget ansvar,
legitimitet och representativitet blir allt vik-
tigare (Power 1997, Bexell 2005, Grant och
Keohane 2005). Ansvarsbegreppet an-
vänds här på lite olika sätt, dels utifrån den
liberala representativa demokratins funk-
tionssätt och dels utifrån mer samhällsba-
serade ansvarsmekanismer. Den första an-
vändningen av begreppet ansvar kan be-
tecknas som ansvarsutkrävande (�”accoun-
tability�”). För ett effektivt ansvarsutkrä-
vande krävs en tydlig principal-agentrela-

tion (Przeworski m.fl. 1999). Samhällsba-
serade ansvarsmekanismer handlar om an-
svarstagande (�”responsibility�”). Det är ett
bredare ansvarsbegrepp eftersom det inte
nödvändigtvis handlar om auktoritativa re-
lationer eller om ansvarsutkrävandemeka-
nismer ex ante. Det kan handla om hur fö-
retag frivilligt tar på sig samhällsansvar eller
att olika icke-vinstdrivande organisationer
övervakar företagens utfästa samhällsan-
svar (cf Svedberg Nilsson 2007).

Utifrån denna diskussion om ansvarsbe-
greppet vill vi undersöka europeiska part-
nerskap och hur den parlamentariska an-
svarsutkrävandeprocessen fungerar. Av
särskilt intresse är den �”mellanposition�”
som tjänstemän och myndigheter hamnar
i, en position mellan politiker/politiska or-
gan och olika företag. Hur hanterar myn-
digheter den vertikala relationen till politi-
ker å ena sidan, och den horisontella rela-
tionen till företag å den andra? Vi är också
intresserade av att undersöka om andra
mer samhällsbaserade ansvarstagandeme-
kanismer kan kompensera för de eventuel-
la problem som partnerskap innebär uti-
från den parlamentariska makt- och an-
svarskedjan. På vilket sätt tar företag an-
svar för offentlig verksamhet och vilka an-
svarstagandemekanismer, politiska, juri-
diska, och marknadsmässiga, har upprät-
tats?

Tre olika europeiska partnerskap inom
tre centrala policyområden studeras. De är
valda utifrån olika komplexiteter vad gäller
ansvarsdilemmat och därmed utifrån olika
grad av komplexiteter vad gäller det demo-
kratiska ansvarsutkrävandet. Det första
partnerskapet rör Galileo och europeisk
infrastruktur, områden med överstatligt
beslutsfattande. Galileo handlar om ut-
vecklandet av ett europeiskt satellitnavige-
ringssystem där systemet ägs av det offent-
liga och driften är tänkt att drivas av ett pri-
vat konsortium (EK 1999). Ansvarsdilem-
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mat framstår som relativt oproblematiskt.
En särskild europeisk myndighet skall
övervaka programmet som handlar om
komplexa politiska, juridiska och mark-
nadsmässiga frågor. Hur hanterar myndig-
heten relationen mellan krav från den poli-
tiska sfären å ena sidan och krav från mark-
nadsaktörerna? Den andra fallstudien rör
ett partnerskap om en europeisk vaccintill-
verkning mot fågelinfluensan (EK 2004).
Här finns betydande komplexiteter när det
gäller avgränsnings-, självständighets- och
ansvarsdilemmat. EUs medlemsstater
ställs inför frågor om huruvida en gemen-
sam vaccintillverkning innebär en förskjut-
ning från nationell hälsopolitik till fram-
växten av en europeisk rättslig kompetens
på området. Ska därmed det demokratiska
ansvarsutkrävandet ske på den europeiska
nivån och inte på den nationella nivån som
traditionellt är fallet med hälsofrågor? Vil-
ken roll har nationella och europeiska
myndigheter för att förhandla fram en
marknadslösning på vaccinproblemet?
Vilka krav kan ställas på företagen i arbetet
med att bygga upp en europeisk vaccintill-
verkning i en situation av en närmast mo-
nopolsituation för företagen? Det tredje
partnerskapet och policyområdet rör be-
kämpningen av organiserad terrorism och
annan brottslig verksamhet. Den europeis-
ka kommissionen har, tillsammans med
ministerrådet och Europaparlamentet,
presenterat ett ramprogram om hur man
under 2007-2013 ska utveckla privatof-
fentliga partnerskap för att öka säkerheten
i Europa (Ministerrådet 2007). Komplexi-
teten när det gäller avgränsnings-, själv-
ständighets- och ansvarsdilemmat är
mycket hög. Polissamarbete och andra tra-
ditionella nattväktarstatsområden får en
alltmer tydlig europeisk dimension, såväl
politiskt som rättsligt (Bergström 2006a,
2006b 2007). Vilka ansvarsutkrävandeme-
kanismer finns på nationell respektive eu-

ropeisk nivå? Det är också ett område med
en ökad marknadisering där privata företag
har hand om traditionella polisiära frågor. I
likhet med vaccinfallet handlar detta fall
om globala och närmast gränslösa frågor,
samtidigt som det finns en förväntan om
autonomi mellan aktörerna eftersom kra-
vet på demokratiskt ansvarsutkrävande är
hög. Hur hanterar Europol och andra eu-
ropeiska myndigheter krav och förvänt-
ningar från politiskt håll med krav och för-
väntningar från företagen?

Följande specifika frågor om politisk
kontroll och ansvarsutkrävandemekanis-
mer ställs till det empiriska materialet:

Vilket/vilka uttalade mål finns med
partnerskapet? Finns det flera mål och är
de i såfall svåra att förena med varandra
(t ex att partnerskapet både skall ske på
marknadsmässiga villkor och vara transpa-
rent och inkluderande?)

Hur är partnerskapet organiserat och
reglerat? Vilken roll har olika europeiska
och nationella myndigheter gentemot poli-
tiker och företag? Hur sker återkopplingen
från företagen i partnerskapet till politiska
beslutsfattare?

Hur fattas beslut om partnerskapet �– av
parterna eller andra, som t ex politiska or-
gan eller av övervakande myndigheter?

Finns en uttalad klar arbetsfördelning
mellan parterna? Hur ser denna arbetsför-
delning ut i den sociala praktiken? Har
myndigheter en tydlig roll gentemot politi-
ker och företag eller handlar det mer om
oklara roller som tjänstemännen själva ut-
formar?

Flera av dessa frågor kan besvaras med
hjälp av officiellt material men här krävs
också omfattande intervjuer med såväl pri-
vata som offentliga aktörer. Forskningen i
detta projekt bygger vidare på analysen i
Mörth (2008). Denna bok är ett pionjärar-
bete eftersom det hittills inte finns några
djupare demokratianalyser av PPPs åtmins-
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tone inte vad gäller europeiska sådana. Det
nya projektet väljer på ett mer systematiskt
sätt jämförbara fall av PPPs, samtidigt som
analysen i det nya projektet blir mångveten-
skaplig. Det nya projektet kan således bli
såväl teoriutvecklande som ge nya och för-
djupade empiriska kunskaper.
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