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Markedsstyring indenfor statens mure:
statsgarantimodellen som en
markedsbaseret styringsform

i dansk transportinfrastrukeur

Artiklen bidrager til den danske forvaltningslitteratur ved at prasentere, analy-
sere og begrebsliggore en udbredt, men overset styringsform stassgarantimodellen
(SGM), som har stor betydning i fremtidens infrastrukeurpolitik. Artiklen under-
soger, hvordan statsgarantimodellen (SGM) har udviklet sig til en markedsbaseret
styringsform i den danske infrastrukturstyring pa transportomradet, som er do-
mineret af et hierarkisk styringsparadigme. Ved hjalp af et eksplorativt kvalitativt
casestudie og med udgangspunkt i begrebet om styringsparadigmer (Torfing et al.,
2020) tilpasset infrastrukeur viser artiklen, at SGM blev opfundet som en mar-
kedsbaseret styringsmodel til at realisere megainfrascrukeurprojekter udenfor den
bureaukratiske styringsform. Overgangen fra en styringsmodel for enkeltstdende
infrastrukturprojekter til en markedsbaseret styringsform sker ved, at der dannes
driftsselskaber, der bidrager med ekspertise og finansiering til det eksisterende hie-
rarkisk styrede transportnetverk. Over tid udvikles styringsmodellen til offentlig
transport og mellemstore infrastrukturprojekter, hvor markedsbaserede styrings-
elementer integreres ind i den bureaukratiske styringsform, hvorved normerne for
finansiering i det hierarkiske styringsparadigme @ndres. Over tid reduceres det
politiske handlerum i forhold til eksisterende og nye SGM-projekter af modellens

markedsbaserede lasemekanismer.

Nogleord: markedsstyring, infrastruktur, statsgarantimodellen, transport

Den model, du er i gang med at beskrive nu, var der ikke nogen, der
rigtigt havde forstdet, hvordan virkede i bund fer sidste efterdr [2017]
(interview 12, leder, Sund & Bzlt, 31. oktober 2018).

Hvordan kan danske politikere hevde, at keempe anlegsprojekter til to-tre-
cifrede milliardbelgb er omkostningsneutrale, dvs. at udgifterne til anlegget
ikke tages fra de offentlige anlaegsbudgetter? En helt ny kebenhavnsk bydel,
Lynetteholmen, og en mulig Kattegatforbindelse' blev prasentet som omkost-
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ningsneutrale af politikerne og ikke helt uden grund. Det skyldes den danske
statsgarantimodel (SGM), som det indledende citat henviser til, og som siden
dens opfindelse i 1980%erne med Storebaltsforbindelsen er blevet anvendt til at
realisere danske megainfrastrukturprojekter uden at pddrage sig megen offent-
lig eller akademisk opmarksomhed (Christensen og Greve, 2018). SGM’s grun-
delementer som styringsmodel for infrastruktur — projektselskab, finansiering
via statsgaranterede lin og tilbagebetaling via brugerbetaling (Holm og Horst-
mann Nielsen, 2018) (se figur 1) — bryder fundamentalt med normerne i det
dominerende hierarkiske styringsparadigme pa transportomridet i Danmark,
som er kendetegnet ved, at transportinfrastrukturprojekter forhandles ved og
finansieres over finansloven og eksekveres i styrelser (Infrastrukturkommissio-
nen, 2008). SGM er relativ unik i international ssammenhzng (ITF, 2018), hvor
den kendte Offentlig Privat Partnerskab (OPP) anvendes til blandt andet at
sikre finansiering udenfor budgetterne (Hodge, Greve og Boardman, 2010).
Allerede i perioden 1995-2005 udgjorde SGM 50 pct. af statens investeringer
i transportinfrastruktur (Infrastrukturkommissionen, 2008). I 2019 opgjorde
Finansministeriet, at anvendelsen af genudlidn og statsgarantier var steget med
25 pct. siden 2008, uden at der er udviklet en styringsramme for anvendelsen
af SGM (Finansministeriet, 2019). Infrastrukturprojekter baseret paA SGM er
altsa meget udbredte, men uden sidelobende udvikling af en styringsramme for
styringsmodellen.

I forvaltningglitteraturen er netop begrebet om styring centralt, og det analy-
seres oftest som pavirket af reformbelger fra klassisk offentlig administration til
New Public Management (NPM) til New Weberian State (Pollitt og Bouckaert,
2017) eller New Public Governance (Osborne, 2010). Ejersbo og Greve (2014)
argumenterer for, at den danske reformudvikling overordnet har handlet om
modernisering og digitalisering. Markedsreformer anses for at vere begranset
pa statsligt niveau (Greve, 2006; Pedersen og Lofgren, 2012), hvor anvendelsen
af internationalt udbredte markedsbaserede styringsformer som privatisering
(Greve, 2000) og OPP har varet begrensede (Tvarne, Greve og Denta, 2019).
P4 trods af dens udbredelse er SGM overset i den danske forvaltningslitteratur.
Christensen og Greve (2018) har argumentereret for, at SGM som styringsmodel
har holdt OPP ude af dansk transportinfrastruktur. Denne artikel prasenterer,
analyserer og begrebsligger for forste gang SGM som en styringsform, dvs. som
mere end en styringsmodel til et konkret infrastrukturprojekt. Dette er vigtig
viden, fordi artiklen viser, at SGM som styringsform og den bureaukratiske
styringsform er mere gensidigt afthaengige, end SGM som styringsmodel legger
op til. Det er samtidig aktuelt politisk, da SGM som styringsmodel diskuteres i
forhold til fremtidige transportinfrastrukturmegaprojekter og i andre sektorer i
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projekter som energiger og klimatilpasning. Der er derfor et gnske om at finde
méder at styre SGM og SGM-lignende modeller pa i fremtiden (Finansmini-
steriet, 2019). Artiklen besvarer folgende forskningsspergsmil: Hvordan har
statsgarantimodellen (SGM) udviklet sig til en markedsbaseret styringsform i
den danske infrastrukturstyring pa transportomridet, som er domineret af et
hierarkisk styringsparadigme?

Med udgangspunkt i begrebet om styringsparadigmer (Torfing et al., 2020)
tilpasset infrastruktur og et kvalitativt casestudie af alle transportinfrastruk-
turprojekter baseret pi SGM som styringsmodel, analyserer artiklen, hvordan
SGM udpvikler sig fra en markedsbaseret styringsmodel i et konkret infrastruk-
turprojeke til en markedsbaseret styringsform for megainfrastrukturprojekter,
hvor hybride styringsmodeller mellem hierarkisk og markedsbaseret styring
tilpasses nye infrastrukcurprojekter. Det sker ved, at der dannes en ny politisk
organisering i form af moderne statslige drifts- og anlegsselskaber, der indgar
i den hierarkiske styrings planlegning, og ved at SGM-aktiviteter anvendes
til at finansiere afgorende dele af det offentlige transportnetvaerk. SGM bliver
over tid en styringsform uden styringsramme, der muligger en udvidelse af
infrastrukturen uden om de offentlige budgetter, som samtidig reducerer det
politiske handlerum. Artiklen bidrager derved med en detaljeret kortlegning,
analyse og begrebsliggorelse af en vigtig og overset brik i dansk forvaltningslit-
teratur. Den viser, at der udover modernisering pé transportomradet (Christen-
sen, 2015) er udviklet en ny markedsbaseret styringsform indeni staten udenfor
de offentlige budgetter, som anvendes pd bade statsligt og lokalt niveau. Herved
bidrager artiklen til at begrebsliggere omkostningsneutrale infrastrukturpro-
jekter i et styringsperspektiv. Artiklen indledes med at opridse den teoretiske
analyseramme om styringsparadigmer pé infrastrukturomradet. Herefter pre-
senteres casestudiemetoden og analysestrategien. Sa prasenteres analysen af
udviklingen af SGM fra projektmodel til styringsform. Diskussionen relaterer
analysens resultater til den danske forvaltningslitteratur om styring, og kon-
klusionen sammenfatter artiklens resultater og foreslr en fremtidig forsknings-
dagsorden pd omrédet.

Styringsparadigmer pa infrastrukturomradet

I styringslitteraturen og reformlitteraturen (Torfing et al., 2020; Pollitt og
Bouckaert, 2017) fokuseres der ofte pd tre paradigmer: hierarkisk styring
(Weber, 2013 [1978]), markedsbaseret styring (Kettl, 1993) og netvarksstyring
(Klijn og Koppenjan, 2015), som ogsi gor sig geldende i forhold til infrastruk-
turstyring (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017). Torfing et al. definerer
styringsparadigmer som: “et relativt sammenhangende og omfattende szt af
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normer og ideer for, hvordan den offentlige administration skal styres, orga-
niseres og ledes” (2020: 2) (egen oversattelse). Forskellige styringsparadigmer
vaegter styringselementer forskelligt i forhold til 1) overordnet central kontrol
og horisontal koordinering, 2) varktojsniveau i form af verdiartikulering og
anvendelse af incitamenter, 3) inddragelse af samfundsakterer (Torfing et al.,
2020). Specifikt i forhold til styring af infrastruktur definerer Wegrich, Ham-
merschmid og Kostka styring som: “planlegning, finansiering, udbud og op-
bygning af offentlig fysisk infrastruktur, som er essentiel for skonomiske og so-
ciale aktiviteter” (2017: 2) (egen overszttelse). I det folgende prasenteres de tre
perspektiver hierarkisk styring, markedsbaseret styring og netvarksstyring med
serligt fokus pa infrastruktur og transportomridet. Hvert perspektiv beskriver
paradigmets styringselementer, herunder styringsform, styringsramme og sty-
ringsmodel, som sammenfattes i tabel 1. Oversigt over styringsparadigmer og
elementer er tilpasset infrastruktur og transportomradet.

Hierarkisk infrastrukturstyring

Hierarkisk styring er det traditionelle syn pé styring af infrascrukcur, som
stammer fra planlegningsteori (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017)
Det lener sig op ad klassisk offentlig administration (Osborne, 2010) og den
Weberske tradition for bureaukrati (Weber, 2013 [1978]). Det er et rationelt
syn pd styring, der er baseret pa en tiltro til hierarkisk centraliseret kontrol og
politisk styring, og hvor den primere styringsramme er lovgivning. Politik og
politikere er centrale, da det er demokratisk valgte politikere, der som en del af
de arlige budgetforhandlinger og i en afvejning af andre politiomrader bestem-
mer, hvilke infrastrukturprojekter der skal bygges. Embedsmandene er i den
bureaukratiske tradition neutrale embedsmend, der serger for, at politikernes
beslutninger eksekveres. Nar infrastrukturprojekterne er besluttet, finansie-
res de over finansloven og realiseres i styrelser eller statslige monopolselska-
ber indenfor staten for at sikre fuld politisk kontrol over implementeringen. I
Danmark har vi udbredt hierarkisk infrastrukturstyring pd transportomradet
med store styrelser og statslige operative selskaber (Infrastrukturkommissio-
nen, 2008). Infrastrukturprojekter besluttes af politikere hovedsageligt i arlige
budgetforhandlinger, men siden 2008 med vedtagelsen af en gron transport-
politik og en tilherende 10-drig investeringsaftale samt den netop vedtagne In-
frastrukturplan i sommeren 2021 er perspektivet blevet mere langsigtet, men
stadig politisk besluttet og offentligt finansieret. Dette kaldes en bureaukratisk
styringsform.
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Markedsbaseret infrastrukturstyring

Med New Public Management (NPM) reformerne (Hood, 1991) opstod en
markedsbaseret infrastrukturstyring, der bygger pa principper om privatise-
ring af infrastrukeur (Kettl, 1993). Dette perspektiv pd styring indebarer et
kritisk syn pa politikere og det offentlige bureaukrati og opfordrer til et taet-
tere engagement med private aktorer ud fra den antagelse, at private aktorer
kan ege bade effektivitet og innovation (Pollitt og Bouckaert, 2017). Den mar-
kedsbaserede infrastrukturstyring indebarer udviklingen af nye styringsformer
som konkurrenceudsattelse og privatisering, hvor styringsrammen for offent-
lig service og infrastruktur er (sektor)regulering og kontraktstyring. Det kan
ogsd indebare indferslen af brugerbetaling som finansieringskilde og i tiltro
til, at en sidan markedsmekanisme kan lede til effektivisering af en service.
Embedsmandenes rolle 2ndres til kontraktholdere (Kettl, 1993) og regulatorer
af markeder (Levi-Faur og Jordana, 2004), hvor de private aktorer overdrages
ansvaret for at komme med innovative og effektive losninger i politikimple-
menteringen. NPM-reformerne indeholder ogsd en intern markedsgerelse med
fokus pd modernisering af den offentlige sektor, hvor private ledelsesprincipper
implementeres internt i staten, fx mere ledelsesfrihed til cheferne, opdeling og
effektivisering af selskaber samt intern kontraktstyring (Pollitt og Bouckaert,
2017). Pa transportomradet er der blevet eksperimenteret med markedsbase-
ret infrastrukturstyring, herunder den delvise privatisering af DSB’s aktiviteter
og udbud af dele af togtrafikken (Christensen, 2015), udbud af bustrafikken,
privatisering og udbud af fergetrafik samt delvis privatisering af Kebenhavns
Lufthavn (Christensen og Greve, 2018).

Netverksbaseret infrastrukturstyring

Den tredje belge er netvarksbaseret infrastrukturstyring (Klijn og Koppenjan,
2015). Denne form for styring anerkender, at der eksisterer forskellige sam-
fundsmessige aktorer i politikudvikling, og perspektivet indebarer et decen-
treret fokus pé styring, som ogsa kendes fra New Public Governance (Osborne,
2010). Det betyder, at politikere er én blandt flere akterer, og at embedsman-
dene skal agere facilitatorer for sektornetvark, der bestar af biade offentlige og
private aktorer, der er gensidigt athangige. Perspektivet foreskriver derfor, at
styringsrammen, fx infrastrukturpolitikker, udvikles og implementeres i en
proces, hvor indhold og format forhandles i samspil med sektorens aktorer,
fx i dialog og kommissionsarbejde. Det indebzrer ogsa, at statslige aktorer pa
forskellige regeringsniveauer inddrages (Wegrich, Hammerschmid og Kostka,
2017). I forhold til styringsform s placeres OPP i denne form for styring (Hod-
ge, Greve og Boardman, 2010), da den mere forpligtende kontraktform siges
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ogsa at legge op til mere tillidsbaserede og relationelle aspekter af udbud. Det
sker blandt andet, fordi der sker en risikodeling mellem den offentlige og priva-
te part, nar privat finansiering introduceres. I Danmark er OPP ikke sa udbredt
(Tvarng, Greve og Denta, 2019), men der er en tilbagevendende diskussion pa
bade nationalt og lokalt niveau om, hvorvidt OPP skal indferes pé transport-
omradet. Indtil videre har det eneste forseg med en delvis OPP-styringsmodel
pa motorvejsstrekningen Kliplev-Senderborg ikke fort til yderligere udbredel-
se. Christensen og Greve (2018) har argumenteret for, at det netop er SGM-
modellen, der har holdt OPP ude af den danske transportsektor.

De forskellige styringsparadigmer kan siledes omszttes pa infrastrukturom-
radet til en rekke konkrete styringselementer, som tilhgrer hvert paradigme (se
tabel 1).

I litteraturen er der en udbredt forstielse af, at de forskellige styringspara-
digmer er implementeret i varierende grad i forskellige lande (Pollitt og Bouc-
kaert, 2017), og at forskellige styringselementer kan findes i den samme kon-
tekst (Torfing et al., 2020; Christensen og Lagreid, 2011). Det galder ogsa pa
infrastrukturomridet (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017). Ejersbo og
Greve (2014) argumenterer for, at den danske reformudvikling overordnet har
handlet om modernisering og digitalisering. Markedsreformer anses som va-
rende begrenset pa statsligt niveau (Greve, 2006; Pedersen og Lofgren, 2012).
Lindhorst og Hansen (2020) argumenterer for, at der pi kommunalt niveau
er sket en markedsgerelse af services, som folger de klassiske NPM-doktri-
ner (Lindhorst, 2020). Begrebet hybridforvaltning (Christensen og Lagreid,
2011) handler netop om, at der foregar en tilpasning pa organisationsniveau til
@ndringer af styringsform (Skelcher og Smith, 2015), og fokuserer pa, hvordan
der pa styringselementniveau kan vere flere og modsatrettede elementer med
udspring i forskellige styringsparadigmer, hvilket skaber hybriditet. Det kan
vare hybride kontrolkrav og performancemal i fx statslige virksomheder (Gros-
si, Papenfuf$ og Tremblay, 2015), da de har krav til kommerciel drift, men ogsa
politiske mélsetninger (Christensen, 2017). Det kan vare hybridt ejerskab som
ved delvis privatisering eller privat finansiering af offentlig infrastrukcur i OPP
(Bruton et al., 2015). Hybriditet medferer ofte kompleksitet i styring, fordi
det krever en afbalancering af sameksisterende, men modsatrettede styrings-
elementer (Andersen et al. 2020). I nzste afsnit beskrives artiklens metodiske
udgangspunkt for en analyse af styringsparadigmer i forhold til SGM.
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Tabel I: Oversigt over styringsparadigmer og elementer tilpasset infrastruktur og

transportomradet
Styringsparadigme
Styrings- Hierarkisk Markedsbaseret Netvarksbaseret
elementer infrastrukeurstyring  infrastrukcurstyring  infrastrukeurstyring
Styringslogik ~ Centraliseret planleg-  Effektivitet Felles problemlgsning
ning og kontrol

Styrings- Politikerne og deres Inddragelse af private  Inddragelse af et bredt
relation valgkreds for at sikre  aktorer for at sikre udsnit af samfunds-

Statens rolle

Styringsform

Styringsramme

Styringsmodel

repraesentation

Fuld kontrol over
projekter

Bureaukratisk
styringsform med
lovgivning og poli-
tikudvikling i staten,
offentlig finansiering
og implementering via
styrelser.

Lovgivning og ejer-
skabsstyring

Ejerskab

innovation og effek-
tivitet

Kontrol over beslut-
ningen om et projekt

Markedsbaseret
styringsform med
regulering og kon-
trakestyring af udbud
og finansiering via
brugerbetaling og/
eller hel og delvis
privatisering til private
aktorer.

Regulering og kon-
trakestyring af udbud

Kontrakter eller del-
vist ejerskab

aktorer og regerings-
niveauer for at sikre
felles losning

Delt risiko med pri-
vate aktorer

Samarbejdsbaseret
styringsform med
felles problemlosning
samt risikodeling med
private aktorer i in-
frastruktur OPP med
privat finansiering.

Retningslinjer og OPP
kontraktstyring

OPP-kontrakter

Metode

Med udgangspunkt i det teoretiske perspektiv om styringsparadigmer pa in-
frastrukturomradet og de tilhorende styringselementer er artiklen baseret pa
et kvalitativt casestudie af de syv cases, som tilsammen udger alle transport-
projekter pa infrastrukturomradet, der er baseret pA SGM som styringsmodel
(Danmarks Nationalbank, 2018). Da der ikke er pigiet en officiel udvikling
af en styringsramme eller politik for SGM (Finansministeriet, 2019), anvender
artiklen en bottom-up analysestrategi (Bogason og Serensen, 1998), hvor alle
cases, hvor SGM er anvendt som styringsmodel, beskrives og analyseres for at
kunne begrebsliggere udviklingen af SGM som styringsform eksplorativt. Ca-
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sestudierne er baseret pd dokumentanalyse (se oversigt over dokumenter i det
supplerende materiale) og interviews (se supplerende materiale tabel 1, Oversigt
over interviews). Analysestrategien, hvor styringselementerne for hver case, hvor
SGM er brugt som styringsmodel, kortlegges og analyseres, gor det muligt at
analytisk begrebsliggare SGM som styringsform bottom-up og eksplorativt og
samtidig bidrage med en detaljeret empirisk gennemgang (Eisenhardt og Gra-
ebner, 2007), som ikke er lavet tidligere.

Casestudierne er gennemfort parallelt og bestar af fire trin (se supplerende
materiale figur 1). Forst gennemfortes seks eksplorative interviews med erfar-
ne sektoreksperter, herunder to tidligere transportministre, om de to temaer:
den generelle styring af dansk transportinfrastruktur og statsgarantimodellen
som styringsmodel. Interviewene bidrog til at identificere styringselementer og
udviklingen af styringsmodellen over tid og blev brugt til at udforme inter-
viewguiden for de senere semistrukturerede interviews. Andet trin bestod af
en dokumentanalyse for at identificere, analysere og forstd variationerne i de
konkrete styringselementer i SGM i de enkelte cases. Denne del af analysen var
baseret pd anlegslove, politiske aftaler og anden officiel dokumentation. For
hver case blev der udarbejdet en caserapport inklusiv tidslinjer i tabelform med
fokus pa beslutninger om og @ndringer i finansiering, organisering, ejerskab og
kontrol.

Figur I: Basis SGM
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Kilde: Sund & Belt (2014).
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Tredje trin fokuserede pd, hvordan SGM indgér i den hierarkiske styring af
det eksisterende transportinfrastrukturnetverk. Til det formal gennemfortes
12 semistrukturerede ekspertinterviews med hejt placerede embedsmand og
ledere fra ejersiden samt direktorer fra selskaberne i de syv cases. Interviewene
omhandlede baggrunden for det konkrete infrastrukturprojekt og valget af
SGM som styringsmodel, samt hvordan projektet indgar i den hierarkiske sty-
ring af det offentlige netverk. Ni af interviewene var centreret om en tegning
af "basis SGM” (se figur 1), som var tilpasset til det enkelte projekt. Forskeren
praesenterede tegningen, og det forte til en diskussion af baggrunden og udvik-
lingen i styringselementer i hver case i forhold til den hierarkiske styring. Efter
interviewet blev caserapporterne suppleret i forhold til nye aspekter, som duk-
kede op under interviewene. Derudover blev detaljerede SGM-figurer tegnet og
analyseret sammen pd tvers af cases. Det sidste trin bestod af en yderligere tri-
angulering af interviewdata baseret pi en dokumentanalyse af lovforslagene for
de enkelte projekter. De indeholder mange detaljer om projekternes baggrund,
og hvilke styringselementer er blevet overvejet for hver enkel case.

I forbindelse med casestudierne i perioden august 2018 til januar 2019 var
artiklens forfatter placeret i et af selskaberne baseret pA SGM. Det har veret
afggrende for at forstd modellen, da det viste sig, at der ikke er nogen styrings-
ramme eller politik p4 omradet (Finansministeriet, 2019), at der kun eksisterer
meget fa rigsrevisionsrapporter og kun pa projektniveau, og at projekterne i
kommisionsarbejde behandles som en OPP-styringsmodel. Placeringen i selska-
bet gav dataadgang til ledelsen, myndigheder og andre negleaktorer og gjorde
det muligt at diskutere forskningsresultaterne lobende med sektoreksperter. Re-
lationen til virksomheden oplevedes i andre tilfelde at gore interviewpersoner
usikre pé fx optagelse af interviews. Datatriangulering mellem dokumentstudie
og interviews har veret afgorende for at validere data og styrke gyldigheden af
studiet.

Analyse af introduktionen af statsgarantimodellen

i styringen af dansk transportinfrastruktur

Siden vedtagelsen af anlegsloven for Storebzltsforbindelsen er SGM blevet
anvendt til flere infrastrukturprojekter. I figur 2 vises drstal for vedtagelse af
anlegslov og anlegssummerne (se supplerende materiale tabel 2 for detaljer
om hvert projekt). Nedenfor analyseres anvendelsen af SGM i de konkrete in-
frastrukturprojekter, som udviklingen af SGM fra en styringsmodel til en mar-
kedsbaseret styringsform ved hjalp af det teoretiske perspektiv om styringspa-
radigmer og styringselementer.

72



910¢ STO¢ v10¢C

< | |

€10¢

L00¢T

£6/766T 1661 L86T
| |

D [
{ouna o1 pgg) |
(o4na 1w g'g) (oana ~o1w 997)

aueq}s|

suneyuag@y ~ uasjapuigioy  USSISpUlgio4

Ao|sBee|uy -uJawa4 -Spunssijliapaly
Ao|sSee|uy nojsge|uy

(ouna rojwr £9¢g)

uneypionN
0133|A Ao|sBee|uy

(ouna 1w 7'T)
uauneyphs
CIRETN
no|s8=e|uy

12geys[asollaly
1 Buijapdg ¥,

(0ana elw £6°T) >

uAeH g Ag a7
_mc__%n_o

(o4na "elw g'g)
SunAyposla
no|sSeejuy

(oana "e1w 1°7)

C+T O33N
nojsdee|uy
(ouna e1w /'g)
)=egaJ015
no|sd=e|uy

(o4na "eiw 9'y)
punsaig
Ao[s8ee|uy

113p2f01d-JAHg apaninysaq So opuaraisissd op 10§ wnsse[ue 3o IUNSPL] 7 4#5L]

73



Opfindelsen af SGM er en ny styringsmodel for megainfrastrukturprojekter
udenfor budgettet

Efter i artier at have diskuteret, om, hvordan og hvorfor en Storebzltsforbin-
delse skulle bygges og udvikles, blev SGM som styringsmodel udviklet til bro-
projektet, der blev vedtaget i anlegsloven af 1987. Det var en periode med
ekonomisk tilbagegang, og den dominerende form for infrastrukturstyring var
hierarkisk med magtfulde styrelser og statslige selskaber med offentlig finan-
siering af infrastrukturprojekter over det édrlige budget. SGM gjorde det mu-
ligt at finansiere udenom finansloven via markedsbaserede styringselementer
som statsgaranterede lan i kapitalmarkedet og brugerbetaling, og aktiviteterne
blev placeret i et separat aktieselskab udenfor de etablerede styrelser og statslige
operative selskaber. Projektet var baseret pa en anlagslov, dvs. at det var lov-
baserede aktiviteter og dermed hierarkisk styring. Udover en bestyrelse for sel-
skabet blev der nedsat en politisk felgegruppe, og loven slog fast, at politikerne
bestemte over taksterne. Brugerbetalingen var saledes ikke kun markedsbaseret.

Diskussionen om opferelsen af @resundsbroen pidbegyndtes kort tid efter,
og i 1991 indgik Danmark og Sverige en statsaftale, og senere samme ar blev
anlegsloven vedtaget af Folketinget baseret pi SGM, som beskrevet ovenfor.
P4 grund af det binationale ejerskab fastsattes taksterne dog i projektselskabet
baseret pd kommercielle hensyn, dvs. markedsstyring. Det danskejede selskab
A/S @Oresund med ansvar for den danske infrastruktur — landanlaeg — hen il
broen opferte en ny motorvej og jernbane over Amager, som pa trods af SGM-
finansiering blev en del af det offentligt styrede transportnetvark. Aktiviteterne
placeredes i det nyoprettede statslige selskab Sund & Belt Holding A/S (Sund
& Belt) sammen med A/S Storebzlt for at reducere omkostningerne ved de
ekstremt dyre projekter, styrke lering og sikre koordination mellem de to pro-
jekter.

I samme periode blev SGM tilpasset til at dekke offentlig transport ved
den politiske beslutning i 1992/93 om at bygge Kobenhavns Metro 1+2. Da
brugerbetaling i form af kollektivtrafiktakster ikke ville kunne tilbagebetale
de statsgaranterede lin alene, blev passagerindtegter kombineret med areal-
udvikling, og efterfolgende frasalg af jordlodder tilfgjet til "SGM basis”. Der-
udover indebar metroprojektet, at det statslige projektselskab blev udvidet til
et medejerskab mellem staten, kommunerne og det davarende amt. Interes-
sentselskabsmodellen, hvor ejerne hafter solidarisk, blev derfor introduceret.
Ejerskabet pé tvers af regeringsniveauer i et I/S selskab kan siges at vaere en
form for netverksstyring, hvor ansvar og risiko fordeles ud pa flere — i dette
tilfzlde — offentlige aktorer. Brugerbetalingen til metroen fulgte taksterne for
den kollektive trafik i hovedstadsomridet.
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Udviklingen af SGM som markedsbaseret styringsform starter med, at SGM
opfindes som en styringsmodel, der kan realisere to megabroprojekter efterfulgt
af et projekt for offentlig transport, som ellers ikke kunne realiseres indenfor
den eksisterende hierarkiske styring. Som i den hierarkiske styring vedtages
projekterne i anlegslove, men styringsmodellens kerne med projekeselskab,
statsgaranterede lin samt brugerbetaling og evt. andre kommercielle indtegter
er markedsbaserede styringselementer og holder projekterne udenfor de arlige

budgetforhandlinger.

En ny politisk organisering i transportsektoren:

det moderne statslige anlegs-og driftsselskab

12005 blev projektvirksomhederne for Storebzltsbroen og @resundsbroen lagt
ind under Sund & Belts lovgivning. Dette understregede et skifte fra byggefase
til driftsfase og markerede udviklingen fra enkeltstiende projektselskaber til
etableringen af et moderne statsligt driftsselskab. Selskabet blev samtidig en ny
politisk organisering og finansieringsform indenfor det eksisterende hierarki-
ske styringsparadigme ved siden af de eksisterende styrelser og gamle statslige
selskaber. Sund & Belts position som kompetencecenter for megabroprojekter
blev konsolideret, da statsaftalen mellem Danmark og Tyskland blev ratificeret,
og senere da den forste lov om projektering af Femernforbindelsen blev vedta-
get af Folketinget. Det indebar etableringen af to nye statslige projektselskaber
under Sund & Belt. Sund & Belt blev ogsa involveret i planlegningen af Fre-
derikssundsforbindelsen. Som ejeren udtrykker:

Man har opbygget en ekspertise, i det her tilfelde i Sund & Belt, der har plan-
leegning, drift, vedligehold og finansiering af brugerbetalt infrastruktur som
kerneforretning. Ikke pd alle mulige andre ting. [...] Jeg tror ogsa, at det er et
succeselement, at man har en fokuseret organisation, der er specialiseret helt ud
til fingerspidserne i bro- og tunnelkonstruktioner, der har betydning for den
efterfolgende drift (interview 7, leder og medarbejder, Transportministeriet,
1. oktober 2018).

Den nye politiske organisering i form af Sund & Bzlt som et moderne statsligt
driftsselskab for alle infrastrukturprojekter baseret paA SGM som styringsmodel
og som kompetencecenter i den hierarkiske planlegning og styring af nye in-
frastrukturprojekter baseret pi SGM er afggrende for, at SGM udvikler sig fra
kun at vare en styringsmodel til en ny styringsform indenfor det hierarkiske
styringsparadigme i forhold til den overordnede made at styre sektoren pa.
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Udviklingen fra styringsmodel til styringsform handler ogsid om finansie-
ring. For Sund & Bealt-selskaberne indebar skiftet fra projeke til statsligt drifts-
selskab, at selskaberne ogsa blev en markedsbaseret finansieringsmekanisme af
stadig storre dele af driften og udviklingen af den del af infrastrukturnetverket,
som var baseret pa det hierarkiske styringsparadigme. Det vil sige, at selska-
berne overtog ansvar og opgaver, som har veret finanslovsfinansieret og organi-
seret i styrelser. Banedanmarks ansvar for jernbanedrift og vedligehold pa Sto-
rebzltsbroen blev overdraget til A/S Storebalt. I 2005 reducerede politikerne
brugerafgifterne pa Storebaltsforbindelsen, og efterfolgende blev det besluttet
at lade 9 mia. kr. af Sund & Belts ejerudbytte i perioden 2009-2022 ga til
Infrastrukturfonden til finansiering af infrastrukturprojekter i transportnet-
verket baseret pa den bureaukratiske styringsform, dvs. udenfor selskabet. Med
vedtagelsen af anlegsloven for Femernforbindelsen i 2015 blev Banedanmarks
rolle begranset til udbudsorganisation for udvidelsen og opgraderingen af den
eksisterende 115 km lange jernbanelinje. Det var derimod det SGM-finansiere-
de selskab A/S Femern Landanleg, der blev ansvarlig for en stor del af finan-
siering, drift og vedligehold. I 2015 overtog A/S @resund vedligeholdelses- og
driftsansvaret for jernbanedelen af @resund Landanleg fra Banedanmark, og i
2016 blev Banedanmarks betalinger for at anvende jernbanen reduceret. I 2017
blev brugerbetalingen pa Storebzltsforbindelsen yderligere reduceret, samtidig
med at Sund & Belt skulle betale for en opgradering af en offentlig motorvej pa
Fyn. SGM har udviklet sig til en markedsbaseret styringsform, der i stigende
grad ogsd finansierer og opgraderer det offentlige infrastrukturnetvark baseret
pa den bureaukratiske styringsform. Samtidig beted anlegsloven om Femern-
forbindelsen, at politikernes kontrol over taksterne pa Storebelt blev reduceret i
praksis. Hvis politikerne i fremtiden senker priserne pa Storebelt, vil det flytte
trafik og derved indtaegter fra Femernforbindelsen, der skal tilbagebetale de
statsgaranterede lan.

En lignende udvikling fra styringsmodel til styringsform via en ny politisk
organisering i selskabsform med serlig ekspertise i SGM pagar med metro-
aktiviteterne, der frem til 2007 bestod af tre statslige selskabskonstruktioner
baseret pa forskellige etaper af metroen. Med vedtagelsen af anlegsloven for
Metro Cityringen blev arealudviklingsaktiviteter og metroaktiviteter opdelt i
to enheder: By & Havn I/S (2007/08), som skal byudvikle og betale for og
hermed finansierer anleggelsen af metro, og Metroselskabet 1/S (2007), som
skal vere kompetencecenter for metroanleg og -drift. Metroselskabet bliver
derudover involveret i planlegningen af Hovedstadens Letbane og bliver altsa
et ekspertisecenter, der indgar i den hierarkiske styring ved siden af eksisterende
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styrelser og selskaber pa jernbaneomridet, hvor By & Havn sa bliver finansie-
ringsmekanismen.

SGM udvikler sig altsa fra styringsmodel for enkeltstiende megainfrastruk-
turprojekter til en markedsbaseret styringsform, hvor styringsmodellen er ker-
nen. Det sker ved, at der udvikles en ny politisk organisering i selskabsform,
som bliver ekspertisecenter og planlegningsenheder i det hierarkiske styrings-
paradigme og for nye infrastrukturprojekter. Styringsformen indebarer for
Sund & Belts omride ogsa finansiering af dele af infrastrukturnetverket, som
for var underlagt den bureaukratiske styringsform.

En hybrid styringsmodel for store og mellemstore projekter:

offentlig medfinansiering og introduktionen of brugerbetaling

i det offentlige infrastrukturnetverk

Anlzgsloven for Metro Cityringen i 2007 medforte et fundamentalt brud med
”SGM-basis”, da der indgik offentlig medfinansiering, dvs. at SGM ikke len-
gere er adskilt fra de offentlige budgetter, der var hovedargumentet for SGM i
begyndelsen. Det skyldtes, at der ikke var jordlodder at szlge i de tet beboede
omrader i det nye metroprojekt. Dette var begyndelsen pa en hybrid finansie-
ring mellem den bureaukratiske styringsform og SGM pa projektniveau. Den
finansielle krise omkring 2008 ogede gelden i By & Havn, da verdien af jord-
lodderne blev reduceret, og det offentlige ejerskab besluttede at vente med at
fraselge jordlodder. De kommercielle indtegter til at afbetale anlegsgelden var
saledes under pres. I drene 2013-2015 fortsatte den hybride finansiering med of-
fentlig medfinansiering ved siden af kommercielle indtegter i form af brugerbe-
taling og frasalg af jordlodder for metrolinjerne til Nordhavn og Sydhavn. For
metroen til Sydhavnen indgik et skifte af ejerandele fra staten til Kebenhavns
Kommune i kombination med en politisk aftale, der sgede By & Havns geld.
Ved kommunalvalget i Kebenhavn 2017 blev By & Havns arealudviklingsak-
tiviteter pd Amagerfzlled medt med folkelig modstand, hvorfor Kebenhavns
Borgerreprasentation i 2018 vedtog at inddrage andre jordlodder i byen. Et
kvalitetstilleeg for den kebenhavnske metro ved siden af de normale kollektive
trafiktakster blev indfert, da Metrocityringen dbnede. Indtegterne skal findes,
for at statsgarantien ikke udleses, nar infrastruktur er baseret pi SGM.

Med vedtagelsen af anlegsloven for Hovedstadens Letbane i 2016 blev
de markedsbaserede styringselementer i SGM-basis endnu en gang markant
@ndret. Det var en form for netvarksbaseret styringsmodel for SGM til offent-
lig transport, da ejerskabet involverede 11 kommuner og hovedstadsregionen
samt i en periode ogsa staten. Statsgarantien var indirekte, da alle parter haef-
tede solidarisk, dvs. delte risikoen. Projektet skulle hverken finansieres af frem-
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tidige brugere eller andre kommercielle indtegter, sa offentligt tilskud indgik
i driftsfasen. Anlegsaktiviteterne blev placeret under Metroselskabet, samtidig
med at Metroselskabet vandt udbudsrunden om drift og vedligehold. Hoved-
stadens Letbane brod med alle principper for SGM, men var stadig transportin-
frastruktur bygget pé statens garantier. SGM blev en lanemekanisme for ejerne,
da stort set alle anlegsomkostninger forventedes tilbagebetalt af ejerne over tid,
dvs. ikke af brugerne.
P4 vejomrédet ses en lignende udvikling:

leenge var det [Frederikssundsforbindelsen] jo et projeke, der 14 lige til hojrebe-
net for Sund & Belt, og de havde lavet meget af forberedelsen, sa det kunne jo
dybest set lige sa godt have ligget hos dem. Og sa blev det en politisk beslutning
om, at de [politikerne] ville prove noget andet, og om det ogsé var for at se, om
der var en anden konstruktion, man kunne bruge i andre sammenhenge, det
kunne da vere (interview 14, leder, Transportministeriet, 2. november 2018).

I 2014 med vedtagelsen af anlegsloven for Frederikssundsforbindelsen blev
SGM'’s grundleggende styringselementer ogsd udfordret. Det var et mellem-
stort lokalt vejbroprojekt med konkurrerende gratis offentlig infrastruktur. Det
var delvis SGM- og delvis offentligt finansieret. Det blev placeret i en mid-
lertidig Statslig Offentlig Virksomhed (SOV) i Vejdirektoratet, dvs. inden for
den bureaukratiske styringsform og den hierarkiske styring. Vejdirektoratet er
ansvarlig for vedligeholdelsen og vil overtage broen, nir brugerne har afbetalt
anlegsomkostningerne via en lav brugerbetaling i en begrenset periode. I et
udbud vandt Sund & Belt opgaven med betalingsopkravning. Som citatet for-
teller, 1a en del af forarbejdet hos Sund & Bzlt, og ved at placere det inden for
den bureaukratiske styringsform i Vejdirektoratet blev markedsstyring introdu-
ceret parallelt med styrelsens modus operandi indenfor den hierarkiske styring.

Diskussion: en markedsbaseret styringsform

indenfor statens mure

Artiklens afsat er statsgarantimodellen (SGM), der er en udbredt, men aka-
demisk overset markedsbaseret styringsmodel uden offentlig styringsramme,
der anvendes til at realisere megatransportinfrastrukturprojekter udenom det
offentlige budget i Danmark. Artiklen diskuterer, hvordan den danske forvale-
ningslitteratur indtil nu har anset markedsbaseret styring som begrenset pa
statsligt niveau (Greve og Ejersbo, 2014), hvor fokus har veret OPP og privati-
sering. Baseret pa perspektivet om styringsparadigmer (Andersen et al., 2020)
tilpasset infrastrukturstyring (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017) og
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et bottom-up og eksplorativt kvalitativt empirisk forskningsdesign, hvor alle
transportinfrastrukturprojekter baseret pA SGM analyseres, udfordrer artiklen
denne antagelse. Ved at praesentere, analysere og begrebsliggere udviklingen i
anvendelsen af SGM som styringsmodel over tid argumenterer artiklen for, at
SGM udvikler sig fra at vare en styringsmodel til enkeltstiende projekter til
at vere en markedsbaseret styringsform, der eksisterer i sammenhang med og
forlengelse af det dominerende hierarkiske styringsparadigme pé transportom-
radet.

Analysen udfolder dette argument ved at identificere tre faser i udviklingen
af SGM, hvor styringselementer udvikles og blandes pé tvers af styringspara-
digmerne. SGM opfindes som en styringsmodel, der kan realisere Storbzlts-
forbindelsen og senere @resundsforbindelsen efterfulgt af Kebenhavns Metro,
som ellers ikke kunne realiseres indenfor den eksisterende bureaukratiske sty-
ringsform med offentlig finansiering implementereret via styrelser og selskaber.
Som i det hierarkiske styringsparadigme vedtages projekterne i anlaegslove af
Folketinget, men styringsmodellens kerne med projektselskab, statsgaranterede
lan samt brugerbetaling og evt. andre kommercielle indtaegter er markedsba-
serede styringselementer. Udviklingen fra styringsmodel til styringsform sker
ved, at der udvikles en ny politisk organisering i selskabsform i form af driftssel-
skaberne Sund & Belt Holding A/S og for metroaktiviteterne By & Havn A/S
og Metroselskabet 1/S, som bliver ekspertisecenter og planlegningsenheder in-
denfor det hierarkiske styringsparadigme for nye SGM-infrastrukturprojekter.
Udviklingen forsterkes pa Sund & Belts omrade, hvor selskabet i stigende grad
finansierer dele af transportnetvaerket, som er underlagt den hierarkiske sty-
ringsmodel. Den sidste fase viser, hvordan hybride SGM-styringsmodeller ud-
vikles pa projektniveau til at realisere mere metro, Frederikssundsforbindelsen
og Hovedstadens Letbane. Her integreres markedsbaserede styringselementer
som brugerbetaling og statsgaranterede privat lantagning indenfor den bureau-
kratiske styringsform med offentlig organisering og finansiering, hvorved de
grundleggende principper og normer om gratis infrastruktur for veje og broer
og harmonerende takster i kollektiv trafik i det hierarkiske styringsparadigme
udfordres, og der samtidig sker et brud med de oprindelige principper for SGM
som styringsmodel. Nedenfor diskuteres to bidrag til den danske forvaltnings-
litteratur.

Det er en accepteret pramis i litteraturen om styringsparadigmer og refor-
mer, at styringsparadigmer kan sameksistere, og at det forer til hybriditet bade
i den overordnede styring og i ledelsen pd organisationsniveau (Andersen et
al., 2020). Analysen begrebsligger en markedsbaseret styringsform, som drives
frem af moderne statslige selskaber med statsgaranterede lin og brugerbeta-
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ling som finansielt grundlag, der hverken er privatiserede gamle monopolsel-
skaber (Christensen, 2015) eller en netvarksbaseret styringsmodel som OPP
(Hodge, Greve og Boardman, 2010). Hvor markedsstyring som navnt ovenfor
forer til kontroltab, sd er statsejerskabet teenkt som en sikring mod kontroltab
til markedet (Milward, 2011). SGM som styringsform fremstir som en hybrid
mellem markedsstyring og en moderniseret form for hierarkisk styring og pe-
ger pa statslige selskaber som centrale, men underbelyste i litteraturen om den
neo-weberianske stat. Samtidig peger analysen pa, at hybriditeten @ndres over
tid (Christensen, 2017) og skaber en form for netverksstyring i selskabsform
baseret pa offentlige aktorer pa tvars af forvaltningsniveauer og finansiering via
garantier, der kan vere givtig at bringe ind i den danske forvaltningslitteratur
om kommunal netvarksstyring og samskabelse (Torfing, Serensen og Raise-
land, 2019).

Litteraturen om styringsparadigmer bygger oftest pa en reformantagelse,
hvor paradigmeskift identificeres ved udvikling af en ny overordnet politik el-
ler styringsramme for et politikomrade, fx kvalitetsreformen, eller via lering
fra fx udlandet (Andersen et al., 2020). Analysen af SGM som en styringsform
viser, hvordan styringsparadigmer kan @ndre sig uden en styringsramme eller
udenlandsk lering, men via praksis i form af infrastrukturprojekter og senere
selskabsorganisering, der lgser en konkret politisk udfordring, og som over tid
@ndrer det dominerende styringsparadigme. Det peger pa behovet for at analy-
sere styringsparadigmer og modeller i et praksisperspektiv og over tid, der her-
med kan identificere, nar styringsparadigmer @ndres bottom-up. Et eksempel
kunne vere finansiering udenom budgettet. Litteraturen har fokuseret pa OPP
som styringsmodel og den manglende styringsramme for OPP (Tvarne, Greve
og Denta, 2019) eller udbud af offentlige services, dvs. offentligt finansiererede
services med privat eksekvering (Lindhorst og Hansen, 2020). SGM viser, at
der foregar en markedsggrelse, som er drevet af ekstern finansiering via garan-
tier udenom budgetterne. P4 det kommunale omride foregar der en lignende
finansiering via Kommunekredit (Denta, 2017). Det er vigtigt at f& undersegt,
da analysen peger pd, at politikerne i praksis mister kontrollen over styringen
af vital infrastruktur over tid, i takt med at markedsbaserede styringselementer
introduceres (Hood, 1991).

Konklusion

Artiklen bidrager til den danske forvaltningslitteratur ved at presentere, ana-
lysere og begrebsliggore anvendelsen af statsgarantimodellen (SGM) i dansk
transportinfrastruktur som en udvikling af en markedsbaseret styringsform
indenfor det dominerende hierarkiske styringsparadigme. Bidraget er baseret
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pa et bottom-up og eksplorativt kvalitativt casestudie af Storebzltsforbindel-
sen, @Dresundsforbindelsen, Den Kebenhavnske Metro, By & Havn, Femern-
forbindelsen, Hovedstadens Letbane og Frederikssundsforbindelsen. Artiklen
viser, hvordan den markedsbaserede styringsform udvikles i tre skridt. Forst
udvikles en styringsmodel baseret pa projektselskab, brugerbetaling og statsga-
ranterede lan til at realisere megainfrastrukturprojekter udenom finansloven.
Da projekterne gar fra anlag til drift, skabes en ny politisk organisering i form
af driftsselskaber, som via ekspertise og finansieringsmuligheder inddrages og
anvendes i den hierarkiske styring og planlegning af den fremtidige transport-
infrastruktur og til at finansiere stadig storre dele af det eksisterende offentligt
finansierede transportinfrastrukturnetverk. For de nyeste projekter anvendes
delelementer af SGM ogsa i direkte kombination med hierarkiske styringsele-
menter i hybride modeller for mega og mellemstore infrastrukturprojekter. De
markedsbaserede styringselementer statsgaranterede lin og brugerbetaling laser
politikernes handlerum over besluttede og fremtidige projekter og forer til in-
troduktionen af brugerbetaling i det offentlige vejnet og differentierede takster
i den kollektive trafik, som derved @ndrer ved normerne i den dominerende
hierarkiske infrastrukturstyringsparadigme.

Udbredelsen og vigtigheden af SGM for den samlede transportinfrastruktur
nu og i fremtiden og potentielt i andre sektorer peger pd at fa SGM pa forsk-
ningsdagsordenen i den danske forvaltningslitteratur. Der tegner sig flere inte-
ressante forskningsdagsordner. Hvor Storbaltsforbindelsen blev vedtaget blandt
andet baseret pd et tidrigt kommissoriearbejde, er beslutningsgrundlaget for Ly-
netteholmen blevet beskrevet som en udregning pa bagsiden af en serviet. Det
vil vere interessant i et politologisk perspektiv at undersoge, hvilke processer og
beslutningsgrundlag der ligger til grund for projekterne, og hvilke akterer der
inddrages i processerne. Heri ligger ogsa spergsmal om borgerperspektivet og
ansvaret overfor den brede offentlighed i selve beslutningsprocessen. Artiklen
peger i retning af, at det politiske handlerum reduceres, og med projekternes
karakter af blivende megainfrastruktur er det interessant at forsté effekterne af
styringsformen béde i forhold til effektivitet som kvalitet, tid og skonomi, og i
forhold til demokrati. Det galder serligt de kommunale infrastrukturprojekter,
som er tet forbundet med andre politikomrader som by- og erhvervsudvikling,
og hvor de statsgaranterede aktiviteter laser politikernes handlerum ogsa pa
andre velferdsomréder.
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Note

1. En analyse fra Vejdirektoratet i 2015 opgjorde anlagsomkostninger til 124 mia.
kr. for en kombineret vej- og broforbindelse, som ikke var omkostningsneutral.
Da davarende transportminister Ole Birk Olesen fremlagde Kattegatforbindelsen
i december 2018, fokuserede han pa at bygge en vejbro, da vejdelen var omkost-
ningsneutral, dvs. anlegsomkostningerne ville vere lavere. Projektet er stadigvaek i
forundersegelse, og der er ikke truffet afgorelse om, hvorvide forbindelsen skal vare
en bide vej- og togforbindelse.

Supplerende materiale
Supplerede materiale til artiklen findes her.
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