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Indledning

Privatiseringen af den offentlige sektor er en politisk diskussion, der kan få folk op af stolene, da det er et begreb, der vedrører de fleste mennesker. Debatten er ofte ophedet og ladet med politiske budskaber både for og imod. På trods af de stærke holdninger til privatisering er det et område, man endnu ved meget lidt om, hvilket betyder, man ofte diskuterer tal og eksempler, der ikke er dokumenterede. Der er også fokus på, hvad man vil privatisere, da det er ved at være accepteret at privatisere facility management. Modsat ser det ud med velfærdsydelser, hvor modstanden er anderledes stor. Rambøll har i en rapport
 vist, at der kan være effektiviseringsgevinster ved at privatisere velfærdydelser, hvilket er en konklusion, der ikke bliver delt af Carsten Greve
. Han mener ikke, der kan tales om dokumenterede gevinster. Det handler som mange andre områder af privatisering om, hvordan man vælger og fravælger. Man kan vælge cases, der udelukkende er gået godt og hylder privatiseringen, eller man kan vælge fejlslagne forsøg som skræmmebillede. Da man ikke ved så meget om emnet, er det også forbundet med en del myter og en del frygt fra offentligt ansatte. Man ser den private sektor som en pengegrisk modspiller i stedet for en attraktiv samarbejdspartner. Kommunerne ses på den anden side som forsigtige aktører, der hellere holder på opgaverne til en høj pris end at risikere noget ved en privatisering. På trods af denne frygt og de myter, der følger med, mener regeringen, man skal øge privatiseringen af den danske offentlige sektor. Der er lavet flere aftaler med kommunerne om at privatisere mere, men disse aftaler virker ikke helt efter hensigten og har kun i begrænset omfang øget privatiseringen. Det er nødvendigt at undersøge privatisering yderligere, for at styrke den viden vi har om det og måske aflive nogle af myterne. Hvis man overkommer nogle af de holdningsmæssige barrierer, kan det være, man samtidigt kan eliminere andre former for barrierer, der opstår ud fra disse holdningsmæssige barrierer. Derfor er sigtet med dette speciale at undersøge, hvordan man kan overkomme nogle af disse holdningsmæssige barrierer, ved at påvirke de roller aktørerne påtager sig.
Problemfelt

Dette afsnit har til hensigt at lede læseren hen mod de tanker og ideer, jeg har gjort mig omkring privatiseringen af den offentlige sektor i Danmark. Derudover skal det fremhæve de problemer, jeg ser og søger at finde svar på, altså problematisere udviklingen indenfor privatiseringen. Til sidst skulle dette afsnit gerne føre læseren frem mod den konkrete problemstilling, dette projekt vil bygger på. 

Der tales ofte om den danske offentlige sektor og det private marked hver for sig, men kan man i virkeligheden adskille disse to instanser, eller er der et samhørighedsforhold, der gør det svært at adskille dem? Det er især i kraft af spørgsmålet om privat eller offentlig produktion, hvor jeg ser dette samhørighedsforhold. Alle kommuner står overfor spørgsmålet om, om man skal producere en ydelse i det offentlige, eller om man skal lade en privat virksomhed overtage. Som udgangspunkt er de to sektorer dog adskilt, men kan kombineres på uendeligt mange måder alt efter hvilken samfundsøkonomi, der er fremtrædende i et land. I økonomisk teori kan man tale om, at der er en adskillelse af de forskellige sektorer, alt efter om man taler om en planøkonomi, hvor alt produceres af staten eller en markedsøkonomi, hvor det kun er ganske få services, der varetages af det offentlige. I Danmark har man det, der kaldes en blandingsøkonomi, hvor der er både en stor offentlig sektor samt et stærkt privat marked. Det er blandt andet på baggrund af dette, at jeg mener, de to instanser i høj grad er ved at smelte sammen. Igennem tiden er flere offentlige services blevet overtaget af private leverandører, der gør, at det offentlige marked privatiseres. Denne overgang fra offentlig til privat produktion er ikke sket uden problemer og er i høj grad en politisk og økonomisk diskussion om, om det overhovedet er en fordel at privatisere. Der er mange argumenter for en økonomisk gevinst ved, at privatisere det offentlige marked, hvor der ikke produceres effektivt. Disse argumenter bunder i høj grad i en liberal tankegang om det frie marked, hvor der produceres effektivt og privat frem for offentligt og ineffektivt. Man søger at mindske det offentlige forbrug ved blandt andet at skære ned på bureaukratiet.    
Danmark har en af verdens største offentlige sektorer, hvilket betyder, at en enorm del af Danmarks samlede nationalindkomst passerer igennem de offentlige kasser. I 2008 offentliggjorde OECD, at Danmark rent faktisk havde den allerstørste offentlige sektor, hvilket ikke var noget, regeringen var stolt af. En liberal regering kan ikke være stolt af så stor en offentlig sektor, lød det fra de konservative
. Det var en mærkesag, at man ville minimere den offentlige sektor, hvilket åbenlyst ikke er sket. Derfor bliver det i den forbindelse endnu mere relevant at privatisere så meget som muligt, så man mindsker den offentlige produktion, og styrker markedet.    

Det er dog en langvarig proces at privatisere den offentlige sektor. Man kan ikke bare fra den ene dag til den anden gennemføre en privatisering. Det kræver store omstillinger både i det private og det offentlige at kunne privatisere uden væsentlige omkostninger. Derfor er det relevant at undersøge hvilke tiltag, der er taget for at fremme privatiseringen af den offentlige sektor. Disse tidligere tiltag har naturligvis indflydelse på, hvordan situationen ser ud i dag og muligvis også på, hvordan fremtiden kan komme til at se ud. Der er en del forskellige tiltag, der tager udgangspunkt i vidt forskellige begreber og har vidt forskellige formål. Som tidligere nævnt havde Danmark i 2008 verdens største offentlige sektor, hvilket må betyde, at de tiltag, der er taget igennem tiden ikke har virket efter hensigten. 
Der vil senere i projektet blive taget fat i flere store omstruktureringer og reformer i det danske samfund, der alle har haft betydning for den videre privatisering, men på trods af disse tiltag, er Danmark stadig indehaver af en af de største offentlige sektorer i verden, hvilket for mig virker besynderligt. Det er sigtet med dette projekt at undersøge hvilke mekanismer, der ligger til grund for dette. Jeg vil se på, hvilken effekt aktørernes ageren har, samtidigt med jeg vil komme ind på andre faktorer, der kan have indflydelse på situationen. 
I 2005 og i 2010 er der gennemført to rapporter vedrørende barriererne for udliciteringer i den offentlige sektor af henholdsvis Udliciteringsrådet og Udbudsrådet. Her kortlægger de barriererne for yderligere udliciteringer i kommunerne, hvilket har påfaldende ens konklusioner. Det vil sige, at der på fem år ikke er korrigeret for disse imperfektioner og fremkommet brugbare løsninger. Jeg ser det som et klart problem, at man ikke er i stand til at overkomme disse barrierer. Dette er blot en af indikationerne på, at der er problemer med privatiseringen. Et andet problem ligger i, at det ikke er alle de privatiseringstiltag, der tages, der giver et positivt afkast. En helt ny undersøgelse fra maj 2010, der er udført af Udbudsrådet viser, at det kun er 73 ud af 114 offentlige udbud, der rent faktisk giver et overskud
. Dette svarer til en succesrate på ca. 65 %, hvilket er en stor risiko at tage for en politiker, da der ikke er mange stemmer at hente på succesfulde privatiseringer. Til gengæld er der mange stemmer at tabe, hvis privatiseringen ikke er succesfuld. Det er for mig at se paradoksalt, at langt de fleste argumenter for at udlicitere er af økonomisk karakter, når det kun i 65 % af sagerne er rentabelt at privatisere. Derudover har kommunerne i forbindelse med økonomiaftalen i 2007 forpligtet sig til at privatisere 25 % af de opgaver, der kan privatiseres ved udgangen af 2010. Kommunernes landsforening har i maj 2009 konstateret, at man kun ligger på et gennemsnit omkring 20 %.

Som det ovenstående viser, er der en del problemstillinger vedrørende privatisering af en offentlig sektor. Jeg har ingen forhåbninger om en fuldstændig afdækning af problemet, da der er utroligt mange parametre og variable, der influerer på hinanden. Jeg mener, der er nogle overordnede aspekter af privatiseringen, der er problematiske, som de to rapporter vedrørende barrierer for udliciteringer viser. Det er i disse fastslået, at der eksisterer visse barrierer for videre privatisering i Danmark. Det er dog ikke disse overordnede problemer, dette projekt sigter mod at klarlægge, da jeg mener, dette allerede er gjort. Dette projekt sigter derfor imod at se på, om samfundets strukturer og aktører spiller en rolle, hvor jeg især vil fokusere på aktørsiden, men også anvende den hierarkiske struktur som mulig barriere for yderligere privatisering. Politikerne står derfor altid med et valg mellem at producere i det offentlige hierarki eller i ud fra private kontrakter
. Hvis det viser sig, der er nogle problemstillinger i den måde, hvorpå aktørerne agerer, vil det jo være yderst relevant at få dem afdækket, så man kan se, hvilke mulige løsninger man har. 
Der vil igennem projektet blive diskuteret, hvilke sammenhænge der er mellem de udvalgte reformer og udviklingen indenfor privatiseringen, ligesom den danske velfærdsmodel vil blive diskuteret op imod privatisering. 

Et af problemerne med privatisering er, at der ikke kun er en vej at gå, men i stedet er der mange veje og mange forskellige barrierer, der skal overkommes. Man kan ikke blot overføre gode resultater fra et andet land og derigennem opnå en succesfuld privatisering. Man er derfor mere eller mindre nødt til at starte fra bunden og gøre sig sine egne erfaringer omkring privatisering af det offentlige marked og lære af sine egne fejl. Der er naturligvis visse aspekter, der er til stede i alle privatiseringer, hvor man kan lære af andres erfaringer. Privatisering er i høj grad afhængig af det samfund, den foregår i og opbygningen af dette. Er der tale om en universalstat, hvor der er visse gratis ydelser, og er der tale om kommunalt selvstyre eller er alt statskontrolleret? Disse aspekter vil senere blive gennemgået og analyseret, for at se om selve den danske model ligger hindringer i vejen for effektiv og udbredt privatisering. Disse elementer vil dog kun blive brugt til at undersøge, om der er barrierer i strukturen alene. Hvis det viser sig at selve strukturen skaber barrierer, kan det betyde, at selv den korrekte ageren hos aktørerne ikke vil øge privatiseringsgraden.    

Jeg vil igennem hele projektet diskutere aktørerne og deres ageren ud fra The Logic of Appropriateness, der forklarer, hvordan aktører agerer. Jeg vil derfor undersøge, hvilke problemstillinger, der opstår, hvis aktørerne ikke følger The Logic of Appropriateness. Jeg er af den opfattelse, at man ikke uden den korrekte ageren hos aktørerne kan udvikle privatiseringen af den danske offentlige sektor.  
Ud fra det ovenstående er jeg kommet frem til følgende problemformulering:

Hvordan kan man forklare den manglende privatisering ud fra et Logic of Appropriateness perspektiv?
Det er igennem hele projektet denne problemformulering, der vil være for øje og denne, der søges besvaret igennem analysen. Det er vigtigt at understrege, at når jeg taler om manglende privatisering, er det set ud fra regeringens synspunkt. Det skal ikke ses som en forherligelse af begrebet privatisering, da jeg er klar over, det ikke altid er positivt at privatisere. Dette kan man eksemplificere ved, at Økonomi- og erhvervsminister Brian Mikkelsen har været ude at sige, at han har fortrudt visse privatiseringer
. Transportminister Lars Barfoed har også ytret bekymringer over, at man ikke skal se privatiseringer som et mål i sig selv, men man skal lære ad sine erfaringer hen ad vejen og privatisere, hvor det giver mening
.
Det teoretiske udgangspunkt er helt essentielt for dette projekt, da det er her, grundlaget for min analyseramme skal findes. Teorien i projektet bygger på institutionel teori, hvor man ser institutioner som værende af afgørende betydning for menneskelig adfærd og diverse sociale relationer. Den institutionelle teori vil bygge på W. Richard Scotts teori om institutioner og organisationer. Derudover vil jeg anvende en mere normativ teori om The Logic of Appropriateness, der forklare, hvordan man bør agere i forskellige situationer.  
Metode

I dette afsnit vil de metodiske overvejelser blive præsenteret, samtidigt med der i højere grad vil blive argumenteret for, hvad det er, der ligger til grund for projektet, og hvorfor det er relevant. Da projektets teoretiske position spiller en væsentlig rolle igennem hele projektet, vil gennemgange af denne og argumentationen for, hvorfor det er præcist dette, der er valgt have en central rolle i dette metodeafsnit. Derudover vil der blive argumenteret for den valgte analysestrategi, der skal få projektets problemstillinger til at udfolde sig for til sidst at kæde dem sammen i konklusionen. 
Afgrænsning

Når der igennem projektet vælges elementer til, afskærer man sig dermed også fra andre elementer og vælger dele fra, som ikke findes tilstrækkeligt relevante for besvarelsen af problemstillingen. Dette afsnit har derfor til formål at argumentere for disse forskellige fravalg men især også for de elementer, der har fundet sin plads i projektet. Jeg vil starte med den negative afgrænsning for derefter at tage fat på den positive afgrænsning. 
Når der i projektet tales om den offentlige sektor, er der udelukkende tale om den danske offentlige sektor, med mindre der specifikt gøres opmærksomt på andet. Grunden til dette er, at projektet til tider søger mod at kæde teori og samfund sammen, hvilket gør det umuligt at generalisere til andre offentlige sektorer, da der ikke er to af disse, der er ens. Valgte man en anden offentlig sektor, ville man højst sandsynligt komme frem til et andet resultat. Alt efter udformningen af denne anden offentlige sektor ville konklusionerne svinge i højere eller lavere grad. Hvis man anvender Sverige som case, ville der sikkert ikke være så store forskelle, som hvis man eksempelvis valgte USA. Men den blotte forskel i geografien mellem Danmark og Sverige er nok til at give forskellige resultater. I Danmark er der ikke så store afstande, der kan influere på markedsdannelser og geografiske monopoler. 

Når der tales om den private sektor, kan man ikke lave helt det samme skel som i den offentlige sektor. Man kan her ikke kun tale om danske virksomheder, da der er flere internationale virksomheder, der opererer og har filialer i flere forskellige lande. Derfor er der, når jeg omtaler den private sektor, tale om virksomheder, der har filialer i Danmark og har mulighed for at byde ind på offentlige udbud i Danmark. 
Selve begrebet privatisering består også af valg og fravalg, hvilket naturligvis også har en betydning for projektet. Igennem meget af projektet tales der om privatisering som en teoretisk størrelse. Her er der blot tale om en overgang fra offentlig til privat produktion, og der skelnes ikke mellem de forskellige arter af privatisering. Der kan dog flere gange tales om privatisering som værende udlicitering. Dette er især, når der præsenteres empiri, at der vil blive generaliseret på denne måde, da de fleste undersøgelser udelukkende fokuserer på denne form for privatisering. Denne generalisering er naturligvis fulgt af visse usikkerheder, da en kommune godt kan have udliciteret meget få opgaver til private virksomheder, men derimod have dannet flere offentligt – private partnerskaber eller udliciteret til andre offentlige organisationer. Om der er tale om den ene eller anden form for privatisering, vil der bliver redegjort for, hvor det er hensigtsmæssigt. 
Spørgsmålet, om man skal producere offentligt eller privat, er svært at svare på, og ofte er det op til ens politiske holdning, eller om det er til nytte for en selv, om man mener, man skal privatisere. Man kunne skrive et helt projekt om, hvorvidt man burde udlicitere, eller om man burde beholde produktionen i det offentlige. Det er dog ikke det formål, dette projekt har, så denne diskussion bliver ikke taget op i dette projekt, og jeg vil forholde mig neutral i dette spørgsmål. I kraft af at det er en politisk diskussion, om man bør privatisere, er der også forskel på, hvordan man ser på tallene, eller hvilken indikator for privatisering man bruger. Derfor er det reelt set også svært at finde ud af, om privatisering rent faktisk er rentabelt eller ej. Som tidligere nævnt skal dette projekt ikke ses som en hyldest til privatisering, da der også er visse problemer med begrebet. Selvom en kommune vælger den korrekte leverandør ud fra logikken om bedst og billigst, kan man stadig have valgt forkert. Den private leverandør leverer kun det, der står i kontrakten, hvilket betyder, at hvis der er mangler i udbudsmaterialet, og der er ydelser, som ikke er beskrevet, vil leverandøren ikke udføre dem. Derfor vil prisen stige, hver gang der skal tilføjes en ekstra ydelse, hvilket kan føre til, man ikke længere har den bedste eller billigste løsning. Samtidigt er bedst og billigst også svært at argumentere for, da det er meget forskelligt, hvad der er bedst, alt efter hvem du spørger. Det er ikke sikkert, at den løsning politikerne vælger er den bedste for borgerne. Det er muligt kommunen sparer penge, men hvilken konsekvens har det for medarbejderen eller borgeren? Derfor vil privatisering blive set som et begreb, der under rette omstændigheder kan være rentabelt, men ikke som en løsning man skal anvende for enhver pris. Et sidste argument for at privatisering kan opfattes negativt ligger i begrebets sammenlignelighed. Undersøgelser fra andre lande kan ikke bare tages, kopieres og antages at virke i Danmark. Landenes sammensætning varierer meget og er derfor svære at sammenligne præcist. Det kræver, at forholdene er ens for, at man kan kopiere andre landes erfaringer.  
Argumenterne for at privatisere eller ikke at privatisere vil senere blive præsenteret i projektet, uden der bliver taget stilling til, om det ene eller andet argument bør følges. Det er blot med for at vise hvilke incitamenter, der er til stede, når man taler om privatisering og for at vise, hvad det er, problemet består i. 
Jeg har tidligere skrevet, at teori er meget essentielt i dette speciale, og det er teorien, der er fundamentet for projektet. Derfor vil jeg nu argumentere for, hvorfor jeg har valgt de teorier, jeg har, og hvordan jeg ønsker at anvende dem. Den institutionelle teori er den overordnede teori i dette projekt, på trods af det er The Logic of Appropriateness, der vil blive anvendt mest. Grunden til dette er, at The Logic of Appropriateness er underlagt den institutionelle teori, da aktørerne handler indenfor institutionerne. Jeg har valgt at anvende W. Richard Scotts teori om The Three Pillars of Institutions, da den giver mig mulighed for både at analysere de regulative institutioner og de normative institutioner i Danmark. Den regulative del af teorien bruges til at forklare den hierarkiske opbygning af det danske samfund. Den normative del bruges til at forklare hvordan aktørerne opfører sig eller bør opføre sig i de forskellige institutioner. Teorien skal derfor ses som en tragt, hvor jeg starter meget bredt og derefter bliver mere og mere konkret, jo dybere jeg kommer ned i teorierne. 
Den regulative del af den institutionelle teori vil i dette projekt dække over den strukturelle opbygning i Danmark med stat, regioner og kommuner. Det er dette, der menes, når jeg i projektet refererer til strukturen. Det er den hierarkiske opbygning af den danske velfærdsstat, der er med for at vise sammenhængen i det politiske landskab og for at vise, hvilke regler det er, aktørerne er underlagt. Det er strukturen der styrer aktørerne i en hvis grad, da man som aktør har forskellige muligheder alt efter hvilken struktur, man er underlagt. Strukturen kan derfor være med til at forklare, hvorfor aktørerne agerer, som de gør på de forskellige niveauer. Samtidigt vil jeg anvende strukturen til at undersøge, om denne skaber barrierer for privatisering. Jeg vil se om de selvstændigt skaber barrierer, eller om de kan skabe yderligere barrierer i samspil med The Logic of Appropriateness.   

Aktørniveauet i dette projekt vil jeg forklare ud fra March og Olsens teori om The Logic of Appropriateness, der har til formål at forklare, hvordan korrekt opførsel for aktørerne ser ud. Jeg har valgt at tage udgangspunkt i denne teori, da den kan operationaliseres ud fra Scotts institutionelle teori og kan forklare, hvordan aktører bør agere ud fra, hvad der er passende, og ikke ud fra hvilke konsekvenser det har for dem selv. The Logic of Appropriateness dækker over den normative tilgang til institutioner og skal forklare, hvordan aktørerne vælger i institutionerne. Aktørerne i dette speciale dækker over stat, region og kommune som overordnede aktører, men samtidigt kan en aktør også være en enkeltperson i et af de overordnede begreber. Aktørerne kan altså både være de elementer, som før var en del af strukturen og enkeltpersoner, der agerer i de forskellige strukturer. Forskellen her er blot, at jeg på aktørniveau ser dem som en aktiv deltager i den politiske debat med normative værdier, hvorimod jeg under strukturniveauet så dem som regulative institutioner, der er med til at forme det hierarkiske system i Danmark. 
March og Olsen introducerer et andet begreb i deres teori, der hedder The Logic of Consequentiality, hvor aktørerne vælger ud fra hvilke konsekvenser deres valg har, i stedet for at vælge hvad der er passende. De mener ikke, man kan forklare et politisk system eller institution ud fra en enkelt Logic, da der altid er en kamp mellem de forskellige Logics om at blive den dominerende. Jeg vil ikke gennemgå denne del af teorien fyldestgørende, men der kan være steder, den senere vil blive inddraget, da der kan være tale om aktører, der følger denne Logic i stedet for The Logic of Appropriateness. Det kan også være relevant at tale om The Logic Of Consequentiality, da politiske aktører som oftest bliver bedømt både på, hvor passende deres aktion er, og hvilken konsekvens den har haft. Derfor vil denne logik også være en del af The Logic of Appropriateness, da man godt kan komme frem til de ønskede resultater igennem forkerte aktioner og igennem passende ageren komme frem til dårlige konsekvenser. Dette fører til en konstant vekselvirkning mellem de to Logics, da mennesker agerer forskelligt og har forskellige motivationer for at agere, som de gør. Der kan også være tale om forskellige Logics i forskellige institutioner, hvilket kan være relevant i dette speciale, da jeg sammenholder teorien med strukturen i Danmark. Det kan have betydning for privatiseringen, hvis de forskellige aktører agerer ud fra forskellige Logics, da de ikke har samme motivation, hvilket kan føre til forskellige resultater.
I forlængelse af mit teoriafsnit vil jeg bevæge mig ned i analysen, der har flere forskelligartede formål, der alle har det overordnede formål at hjælpe med at svare på min stillede problemstilling. Som det første i analysen gennemgår jeg de problemstillinger, der er mellem strukturen og en øget privatisering, for at se om der alene i strukturen er gemt barrierer, der kan besværliggøre yderligere privatisering. Jeg har taget denne del af analysen med for at vise, hvordan den struktur, aktørerne gebærder sig under, er udformet, og for at se om aktørerne har gunstige forhold. Hvis strukturen i sig selv skaber barrierer, vil kravene til aktørerne ændre sig, da de er nødt til at forholde sig til disse barrierer. Analysen af strukturen skal derfor vise, om denne er indrettet korrekt i forhold til at øge privatiseringen. 
Aktørerne er et yderst væsentligt element i dette speciale, hvilket også betyder, at det i høj grad er dette, der fokuseres på i analysen. Analysen af aktørerne er delt i to delelementer, hvor jeg i det første opstiller og begrunder nogle problemstillinger omkring det at analysere institutioner. Disse problemstillinger er med for at vise udfordringerne ved at analysere på tværs af forskellige institutioner, hvor de aktører, der agerer i disse forskellige institutioner, ikke nødvendigvis deler den samme Logic of Appropriateness. Gennemgangen af disse problemstillinger skal føre mig videre i projektet og hjælpe til at definere de roller, jeg i dette projekt ser, visse aktører bør udfylde. De roller jeg tildeler aktørerne, er de roller, jeg ser, som dem de bør udfylde for at anspore privatisering og agere ud fra The Logic of Appropriateness.
De roller, jeg i første del af analysen kommer frem til, er også de roller, jeg vil anvende i anden del af analysen, hvor jeg vil se på, om aktørerne rent faktisk udfylder disse roller og agerer ud fra The Logic of Appropriateness. I dette afsnit vil jeg forsøge at komme frem til om The Logic of Appropriateness kan være en forklaring på den lave privatiseringsgrad i Danmark. Min argumentation vil være, at såfremt alle aktørerne følger The Logic of Appropriateness i stedet for The Logic og Consequentiality, vil man kunne overkomme de barrierer, der måtte være. Det er altså i dette afsnit, jeg vil komme nærmere ind på aktørernes rolle for privatiseringen i Danmark. Følger man The Logic of Appropriateness eller ej?
Til slut i specialet vil jeg konkludere på min problemstilling, hvor jeg vil snøre de forskellige afsnit sammen, og til sidst svare på om The Logic of Appropriateness kan forklare den manglende privatisering.     

Relevans 
Der er flere grunde til dette projekt er relevant, og dette afsnit har til formål at argumentere for dets eksistensberettigelse. 
Det er et vigtigt spørgsmål, om man skal producere offentligt, eller om man skal flytte produktionen af en offentlig ydelse over til en privat virksomhed, da der potentielt kan spares en del penge. På den anden side, kan der tabes en del i både penge og dårlig omtale, hvis en privatiseret ydelse bliver taget tilbage til det offentlige. Ud fra dette mener jeg, det er relevant at indhente så meget viden som muligt om emnet, så man har et større bestemmelsesgrundlag, inden man udliciterer. Som nævnt tidligere var der en succesrate på omkring 65%, når det gjaldt succesfulde udliciteringer, hvilket er et tal, jeg mener, man kan og bør øge. En forudsætning for dette er viden om muligheder og barrierer, men samtidigt er det også relevant at undersøge, om der i selve den danske struktur er nogle problemstillinger, man er nødt til at holde sig for øje. Jeg ser det som relevant, at man undersøger de dybereliggende mekanismer i den danske struktur, for at se om denne i sig selv hæmmer væksten af succesfulde privatiseringer. 
En anden relevant problemstilling er, om der på aktørsiden i den danske offentlige sektor, men også til dels i den private, eksisterer nogle barrierer, der modarbejder en yderligere privatisering. Jeg vil ud fra en teori om The Logic of Appropriateness se på, om det kan skabe barrierer, hvis der er forskelle i rollerne blandt de statslige ledere, de kommunale ledere og ansatte. Her ser jeg nogle muligheder i at forklare den manglende privatisering i nogle af de danske kommuner. 
Til slut ser jeg det som relevant at se på forholdet mellem strukturer og aktører, da dette kan være med til at forklare situationen som den er i dag, samtidigt med den muligvis kan give et indblik i, hvilke muligheder man fremover har for at fremme privatiseringen i den danske offentlige sektor. Det er for mig relevant at se på, hvilke muligheder aktørerne har indenfor den gældende struktur, og om strukturen potentielt kan skabe en barriere for aktørerne. Man kunne også forestille sig, at aktørerne i visse situationer har eller i hvert fald har forsøgt at ændre strukturen eller policies for at gøre rammerne for privatisering mere gunstige. 
Hvorfor privatisering?  

Når man taler om privatisering, vil det altid ende i en politisk beslutning om, hvordan den institutionelle opbygning bør være. Det betyder, at politikerne konstant bør overveje, om den bedste løsning er at overgive produktionen af en offentlig ydelse til en privat partner, eller man foretrækker at holde det indenfor det offentlige hierarki. Dette afsnit har til hensigt, at forklare ofte anvendte begrundelser for udlicitering. Samtidigt vil jeg også fremføre de argumenter, der er for ikke at privatisere, da argumenterne hænger uløseligt sammen. 
Politikerne spiller en essentiel rolle i debatten om privatisering, da det er dem, der har størst indflydelse på institutionelle forandringer. Der er naturligvis andre aktører, men igennem deres demokratiske legitimitet opnår politikere en større indflydelse end de offentlige ledere eller ansatte. Man formoder også, de har nogle formelle kompetencer, der gør dem i stand til at tage beslutninger om, hvordan institutionerne bør sættes sammen. De vil som udgangspunkt forsøge at sammensætte den mest efficiente løsning, hvilket leder os videre til diskussionen, om det så skal ske igennem private partnere, eller om man bør holde det indenfor den offentlige sektor. En anden faktor, politikerne skal tage stilling til, er om man vil fokusere på samfundsnytte eller profit og effektivitet. Det er en generel antagelse, at den offentlige sektor ikke fokuserer så meget på at profitmaksimere som den private sektor, hvilket betyder, de kan tage mere generelle samfundshensyn i betragtning. Private vil forsøge, at profitmaksimere, hvilket vil anspore til en effektivisering. Det er en opvejning af denne effektivisering og samfundsnytten, der skal overvejes, inden man privatiserer. Man kan her se, at der skal være en politisk motivation for, at det er muligt at privatisere opgaver. Uden denne motivation vil man fortsat søge at producere ydelserne i det offentlige.     

Det helt overordnede formål med at privatisere er styrkelse af de økonomiske incitamenter igennem konkurrence for at øge effektiviteten i produktionen. Dette sker ved at overføre retten til residualindkomsten til private aktører. Et problem med at måle på effektiviteten er, at der samtidigt kan slækkes på kvaliteten, hvilket betyder, at der ikke er tale om forbedringer, hvilket også er et af argumenterne imod privatisering. 

Jeg mener ikke, man blot kan se på privatisering som et enkeltstående fænomen, da der er mange elementer, der har indflydelse på om en privatisering lykkes eller ej. Derfor vil jeg i gennemgangen af privatiseringens muligheder og begrænsninger komme vidt omkring og medtage begreber og elementer, jeg mener der har relevans.  

En forudsætning for, at der kan privatiseres er, at der er et marked, hvor der hersker konkurrence mellem to eller flere virksomheder. Hvis dette ikke er tilfældet, er der tale om et markedsmonopol, hvor virksomheden selv kan sætte sin pris, samtidigt med der ikke produceres den rette mængde ydelser. Der er dog visse problemer med markedet som det ikke kan håndtere uden statslig indgriben. Disse udfordringer skal reguleres af politikerne, hvilket kan resultere i politikfejl frem for markedsfejl. Det er derfor markedets mere simple økonomiske incitamenter, man har prøvet at tænke ind i den offentlige sektor igennem privatiseringsdebatten
. 
Inden jeg fortsætter med argumenterne for, hvorfor der skal privatiseres, vil jeg kort redegøre for, hvorfor man overhovedet er begyndt at overveje private løsninger frem for offentlige. 
Når det offentlige skal sammensætte den mest optimale ressourceudnyttelse, sker det ud fra en antagelse om Pareto ligevægt. På grund af markedsfejl er det ikke altid muligt, at opnå Pareto ligevægt, hvilket nødvendiggør en statslig regulering for at imødegå markedsfejlene. Dette kan som tidligere nævnt lede til politikfejl i stedet for markedsfejl. At opnå Pareto ligevægt betyder, at de tiltag man foretager er Pareto efficiente, hvilket vil sige, at en handling skal øge velfærden for mindst ét individ uden andre individer stilles dårligere end før. Det er udelukkende velfærden for individet der fokuseres på og ikke den samfundsmæssige velfærd. Det betyder, at en policy kan øge velfærden for de rigeste i samfundet uden at være uretfærdig, hvis de fattige blot ikke stilles dårligere af det. 
Ud fra antagelse af Pareto ligevægt og Pareto efficiens er det så det offentliges ansvar at undersøge, hvordan man overkommer markedsfejlene samtidigt med, at man opnår en omkostningseffektiv produktion. En af mulighederne for at sørge for dette er igennem privatisering, hvor man søger at effektivisere igennem konkurrence. Det diskuteres dog heftigt, om privatiseringer reelt kan være velfærdsskabende, hvilket modstandere af privatisering ikke mener, det kan. Hvis man effektiviserer vil der ofte være tale om kvalitetssænkninger, hvilket betyder dårligere service til borgerne. Der vil være færre til at varetage opgaverne, og standarderne vil blive sænket. Modsat mener fortalere for privatisering, at man igennem konkurrence og effektiviserede arbejdsgange kan yde den samme ydelse som det offentlige, hvilket vil sige man igennem privatisering skaber velfærd. Om det er det ene eller andet argument, der er sandt vil jeg lade andre undersøge da det ikke er dette, der er formålet med projektet.     
Det mest anvendte argument for, at privatisere offentlige virksomheder er omkostnings-effektivitet, hvor omkostningerne nedbringes igennem konkurrence. Når offentlige ydelser udbydes, vælger man ofte en privat virksomhed ud fra devisen om bedst og billigst. Det betyder, at man ikke kan vinde på prisen alene. Der stilles også krav til kvaliteten af den ydelse, man søger at overtage. Her gemmer sig et af de største kritikpunkter ved privatisering, der går ud på, at hvis man skaber besparelser gennem effektivitet, vil det være nærliggende, at man mindsker kvaliteten af ydelsen.  

Det er ikke blot omkostningseffektiviteten, der anvendes som argumentation for privatisering. Et andet økonomisk incitament er at privatisere en ydelse, hvor den offentlige sektor ellers stod overfor at skulle gennemføre massive investeringer. Her undgår man disse investeringer ved at lade en privat virksomhed overtage.   

Det sidste argument for udlicitering, jeg vil fremføre her, er, at det private marked udnytter de knappe ressourcer effektivt, da de ikke har incitament til at gøre andet. Hvis man vender blikket mod det offentlige, ser situationen helt anderledes ud. Kommunerne arbejder under deres budget, der tildeles af staten, hvilket betyder de ved præcist, hvor mange penge der er til produktionen af ydelserne. Budgetterne er ofte afstemt efter tidligere års tildelte budgetter, hvilket kan anspore kommunerne til at spare først på året, så der er til uforudsete udgifter eller øget behov for ydelser. Er der penge i kassen til sidst på året, vil man så sørge for at få ”brændt overskydende benzin” af, så man kan få det samme budget det følgende år eller mere, hvis det er muligt. 
Operationalisering

I dette afsnit vil jeg operationalisere mine teorier for at vise, hvorfor jeg har valgt de teorier, jeg har, og hvilken funktion de har i specialet. 

Helt overordnet for specialet har jeg valgt den institutionelle teori, da jeg mener, at denne tankegang kan være med til at forklare den danske privatisering. Den institutionelle teori skal vise, hvordan jeg i projektet opfatter institutioner, samtidigt med der under den institutionelle teori kan anvendes mere konkrete teorier. Institutionerne i dette speciale har en vigtig rolle, da aktører i forskellige institutioner vil agere forskelligt. Derfor bliver opfattelsen af institutioner også medvirkende til de muligheder aktørerne har. 
Til at forklare den institutionelle teori har jeg valgt at fokusere på W. Richard Scotts teori om The Three Pillars of Institutions, der forklarer forskellige former for institutioner, hvilket i dette speciale er relevant, da jeg fokuserer både på de regulative institutioner og de normative. Det er de normative institutioner, der hovedsageligt vil blive fokuseret på, men jeg har valgt at tage de regulative institutioner med, da de kan være med til at vise, hvilke regler de normative institutioner er underlagt. Teorien kan også anvendes til at se hvilken af de to former for institutioner, der er den styrende, når man ser på privatisering i Danmark, hvilket jeg vil komme ind på senere. Scott anvender en tredje søjle, der handler om den kulturelt-kognitive institution, hvilket jeg i dette projekt ikke kommer ind på. For at anvende denne del af teorien ville det være nødvendigt at studere de enkelte institutioner, for at undersøge de kognitive regler de tager for givet,og se hvilken fælles forståelse der hersker i institutionen. 
I forlængelse af Scotts teori vil jeg argumentere for både de regulative institutioner og de normative, hvor de regulative institutioner er den politiske strukturs opbygning, og de normative institutioner forklares ud fra The Logic of Appropriateness. De regulative institutioner er med for at vise den struktur, de normative institutioner er underlagt, og skal være med til at forklare, om de regulative institutioner skaber en barriere for privatisering i den måde, de er opbygget. Samtidigt er de med for at undersøge, hvilke muligheder der er for at påvirke de normative institutioner, der muligvis ikke agerer korrekt ifølge de regulative institutioner. De normative institutioner forklares igennem March og Olsens teori om The Logic of Appropriateness, der har til formål at kortlægge, hvordan man agerer passende i en normativ institution. Denne teori skal forklare, hvilke konsekvenser det har, hvis man ikke agerer passende og ikke følger The Logic of Appropriateness. Det er, som problemformuleringen viser, The Logic of Appropriateness, der er hovedteorien i dette speciale, men de andre teorier er nødvendige for at komme ned på et så konkret niveau, som det er nødvendigt for at svare på problemformuleringen. 
I de følgende afsnit vil jeg præsentere mine teorier, hvor jeg starter bredt med den institutionelle teori og derfra konkretisere det teoretiske fundament i specialet.    
Institutionel teori

I dette afsnit vil jeg præsentere det overordnede teoretiske perspektiv i projektet, hvilket er institutionel teori. Jeg har valgt at tage udgangspunkt i W. Richard Scotts tanker om institutioner, som han deler op i tre niveauer. Senere i specialet vil der blive præsenteret teorier, der omhandler de enkelte niveauer i Scotts teori. Disse teorier vil blive præsenteret i de relevante afsnit, hvor de kædes sammen med udliciteringen i Danmark.
Inden jeg går i gang med gennemgangen af Scotts teori, vil jeg kort gennemgå, hvor institutionel teori stammer fra, og hvordan det har udviklet sig gennem tiden. Da institutioner hele tiden ændrer sig, er teorien naturligvis også nødt til at udvikle sig sideløbende. Gennemgangen af den institutionelle teori har til formål at lede frem til den definition af institutioner, der bruges i dette projekt.
Scott mener på trods af at institutioner har været anerkendt og analyseret i mange år, var det først mellem 1937 og 1947, man begyndte at fokusere på institutioner som en form for sociale relationer
. 

Merton var en af de første, der beskæftigede sig med institutionerne på denne måde, hvor han især fokuserede på bureaukrati. Han mente, at offentlige ledere var så fokuserede på reglerne i organisationen, at man i nogle tilfælde fulgte reglerne så stringent, at det gik ud over organisationens egentlige formål. På baggrund af Mertons analyser af bureaukrati fremkom Selznick med institutionelle analyser af organisationer. Her havde han to ideer om organisationer, som han skelnede imellem. Han anså organisationer som værende et instrument til at opnå nogle specifikke mål. Dette kalder han det strukturelle udtryk af rational choice. Den anden del af hans organisationstanker er mere normative. Her ser han organisationer som strukturer, der er præget af sammensætningen af dens deltagere samt det varierende udefrakommende pres, der er på enhver situation
. Han arbejder altså med en regulativ og en normativ tilgang til organisationerne, hvilket, vi vil se senere, kan have indflydelse på Scotts teori. Det er ifølge Selznick igennem den normative tilgang en organisation får sin identitet, da der ellers blot er tale om at holde hjulene kørende igennem de regulative regler. Det er igennem de normative påvirkninger af deltagerne, at organisationer bliver uundværlige og gør, at individer vil kæmpe for at holde dem i live. Man kæmper for at opretholde et særligt sæt af værdier i organisationen. 
Dette var et meget kort blik på nogle af de første tanker om institutioner og organisationer, der har inspireret mange andre forskere til at undersøge disse begreber. Jeg vil ikke præsentere alle de bidrag, der har været til debatten om institutioner. Jeg vil i stedet præsentere den Neoinstitutionelle teori, hvilket er den teoretiske retning, der ligger til grund for Scotts tanker. Jeg tager dette med, da jeg mener, det kan give et indblik i den teoretiske og analytiske ramme, Scott arbejder indenfor. Det giver også et overordnet blik på, hvordan denne gren af teoretikere anskuer samfundet, som institutionerne eksisterer i.
Der er ifølge Scott ikke tale om de store gennemgribende reformer, når man begynder at tale om Neoinstitutionel teori frem for andre retninger. Men som tidligere nævnt ændrer institutioner sig hele tiden, og da organisationer i høj grad også skaber identitet igennem forholdende i det omkringliggende samfund, er det naturligt at anskue begreberne på forskellige måder på forskellige tidspunkter. 
I den Neoinstitutionelle teori flytter man i højere grad end før fokus over på det økonomiske aspekt vedrørende institutioner og organisationer. Væsentlige elementer i diskussionen bliver transaktionsomkostninger og ejendomsret. Ud fra det nye fokus opsættes der tre temaer, der gør sig gældende for det nye syn på institutioner. 
Der er for det første en større anerkendelse af økonomi som en væsentlig aktør i institutionsdebatten. Man flytter fokus fra nyttemaksimering indenfor en række alternativer over på den økonomiske agent
. Man erkender, at økonomi udvikler sig over tid, hvilket betyder, at man skal fokusere mere på dette aspekt end blot studere processerne i det offentlige. Det sidste tema, der fokuseres på, er, at koordineringen af økonomiske transaktioner ikke blot er markedsorienterede, men at der også er mange andre institutionelle strukturer, der i sig selv er relevante studieobjekter
.  
Der er flere opgør med den økonomiske tankegang indenfor den neoinstitutionelle teori, hvor man indenfor denne skole i højere grad også sætter fokus på de økonomiske aspekter og disses udformninger og opståen. Et af de begreber, der opstår i den økonomiske teori, er transaktionsomkostninger inden for økonomiske transaktioner. Coase forsøger at forklare, hvorfor der er visse økonomiske transaktioner, der gennemføres indenfor en hierarkisk opbygget organisation, der bygger på regler. Inden Coase´s artikel har man antaget, at økonomiske transaktioner blev gennemført igennem prismekanismen, hvor priserne bestemmes af konkurrencen på markedet. Coase mener, det er på grund af omkostningerne, der er ved at forhandle priser og aftaler med andre organisationer, hver gang der skal ske en transaktion, der gør, at man vælger at holde transaktionerne indenfor de hierarkisk opbyggede organisationer. Transaktionsomkostninger bliver derfor determinerende for, om man gennemfører transaktioner igennem prismekanismen eller igennem de hierarkiske organisationer.
Coase´s ideer bliver udbygget og uddybet af andre teoretikere i eftertiden, hvor man især uddyber, hvorfor transaktioner holdes væk fra prismekanismen. Williamson kommer med to sidestillede argumenter for, hvorfor organisationer trækker transaktioner væk fra markedet og ind i den interne organisation. Det første aspekt, han fokuserer på, er, at når et individ, der er rationelt bundet i normer og ideer, bliver stillet overfor et spørgsmål, som i natur er komplekst og har flere forskellige mulige løsninger, vil man trække sig væk fra markedet på grund af den øgede usikkerhed. Det andet aspekt, der kan sørge for, man trækker sig fra markedet, er den individuelle nyttemaksimering. Der er aktører, der gerne snyder og lyver for at øge deres egen nytte. Hvis man kobler dette med fraværet af andre mulige samarbejdspartnere, vil man derfor forsøge at gennemføre transaktioner indenfor organisationen. I denne tankegang er der hovedsageligt fokus på individets ageren, frem for at se på muligheden for, at individets præferencer kan være skabt ud fra de institutionelle vilkår, individet er underlagt eller at individet formes igennem institutionens normer, regler og værdier. Dette bliver dog introduceret af North, der flytter fokus for analyse væk fra individet og over på institutionerne. Han er interesseret i at finde ud af, hvor institutionens kultur og regler stammer fra, da dette kan være med til at forme individerne og forklare tendenserne i en vis organisations håndtering af transaktionsomkostningerne.
Hvis man bevæger sig lidt væk fra transaktionsomkostningerne indenfor institutionerne, kan man også se andre relevante nytænkninger indenfor den neoinstitutionelle teori. Der kommer fokus på, at institutioner, organisationer og virksomheder skal udvikle sig for at kunne bestå. Et væsentligt bidrag til denne tankegang er ideerne fra Nelson og Winther
, som mener, at institutioner kan sammenlignes med opbygningen af dyr og planter. De ser evolutionsteorien indenfor dyre og planteverdenen som et foregangsbillede på, hvordan institutioner også bør udvikle sig hele tiden. De rutiner, der er inkorporeret i enhver institution sidestiller de med et dyrs eller en plantes gener. Den viden og de forskellige nyttige egenskaber, der lagres i rutinerne, skal være med til at udvikle institutionen, ligesom læring hjælper til at udvikle dyr og planter. Man skal som institution derfor være villig til og have dygtigheden til at tilpasse sig de nye levevilkår, der stilles til rådighed af det omkringliggende samfund. Dette sker ifølge Nelson og Winther ved, at man hele tiden modificerer og tilpasser sine rutiner til de krav, der stilles til organisationen. Dette kan både være interne og eksterne krav. Her kan man se, at Nelson og Winther ligger op til et bredere syn på institutioner end de teoretikere, der har haft fokus på transaktionsomkostningerne, hvilket betyder, at fokus flyttes hen imod de processer, der sker indenfor institutionerne. Man vil gerne undersøge, hvad det er der skaber og former en organisation, frem for de enkelte muligheder de har i en given situation. Som tidligere nævnt er begrebet institution ikke et begreb, Nelson og Winthers bruger, men da deres definition af organisatoriske rutiner er, som den er, kan man godt se dem som en form for institutionelle handlinger
. Derfor mener jeg godt, man kan forsvare at bruge begrebet institution, når man omtaler deres organisatoriske rutiner og regler, som jeg har gjort det i dette afsnit.         
Der er ikke blot tale om et opgør med den økonomiske tankegang, når man taler om den Neoinstitutionelle teori. Der er i høj grad også tale om et opgør med Behaviorismen, der var den toneangivende opfattelse i midten af det forrige århundrede. Dette resulterede i to grene indenfor neoinstitutionalismen, der er forskellige på flere punkter. Der er tale om klassisk institutionalisme og rational choice teori. 

Den klassiske institutionalisme tager udgangspunkt i, at institutioner består af både formelle regler og love og uformelle procedurer og rutiner som organisationen fordrer. De klassiske institutionalister mener ikke, at politiske institutioner er opstået direkte ud fra andre sociale konstruktioner. Der er ikke blot tale om individernes samlede holdninger og præferencer, men derimod er der også tale om utilsigtede ændringer, der ikke er planlagt, men blot et resultat af uforudsete reaktioner. Derfor kan man ikke tale om institutioner udelukkende ud fra historie, men de skal ses mere som kontekst determinerende, hvor udviklingen sker igennem valg og fravalg i specifikke situationer. De klassiske institutionalister har en socialkonstruktivistisk tilgang, der antager, at det er institutionerne, der skaber aktørerne og ikke omvendt. Man skal derfor altid se den enkeltes valg ud fra et større institutionelt perspektiv, da det er indenfor dette, individets valg findes. Individets valg er derfor underlagt de institutionelle rammer, der ageres indenfor. Derfor vil analyser indenfor denne gren tage udgangspunkt i at kortlægge de institutionelle rammer, da det er disse, der former aktørerne, samtidig med rammerne kan sætte dagsordenen og skabe præferencer. Selvom det er individerne, som skaber institutionerne kan de ikke være sikre på, det er det ønskede resultat, det munder ud i. 
Som tidligere nævnt opstod der sideløbende med den klassiske institutionalisme en gren, der byggede på rational choice teori. Her mente man, at institutioner var rationelt konstruerede, så de matchede individets præferencer. Igennem institutionerne søger individet at øge nytten for sig selv eller som minimum at beskytte sine egne interesser. Institutionerne opstår i kraft af et behov for at løse et samfundsmæssigt problem ved at skabe værdi igennem handel
. Indenfor denne form for rational choice anser man vælgere og kunder som værende det samme, man mener, det er den samme person, der handler ind i supermarkedet og står i vælgerboksen. Mennesker vælger som de handler, hvor man ønsker det bedste for en selv for den mindste omkostning. 

Rational choice teoretikere mener, at de sociale valg, der foretages er stabile og ikke kaotiske, da man skal agere indenfor de institutionelle rammer, der sætter visse barrierer for valgene. Det er derfor op til teoretikere at finde ud af, hvilken rolle disse institutioner reelt har i en given sammenhæng. 
Et af de vigtigste aspekter af rational choise teori er at undersøge på micro-niveau, hvordan institutioner søger at løse individernes problemer i samfundet. Modsat ser vi den klassiske institutionalismes fokus på macro-niveau, hvor man søger at undersøge institutionernes evolution, og hvordan disse influerer på præferencer og ageren hos individet.   
Jeg har nu kort gennemgået forskellige strømninger indenfor institutionel teoris syn på, hvordan man bør anskue økonomi og politiske institutioner. Det er på baggrund af disse historiske strømninger, Scott danner sin analytiske ramme. Han forsøger at samle en del af de forskellige institutionelle teoriers tanker og ud fra dette skabe en analytisk model, man kan bruge til analyser af institutioner. 
Institutioner

Jeg vil i dette afsnit præsentere Scotts teori om institutioner, som han deler op i tre søjler, der vil blive gennemgået senere. Hans primære grund til at skabe denne teori er at flytte fokus fra et historisk perspektiv på organisationer til et mere analytisk fokus. Han anerkender dog nødvendigheden af at vide, hvor man har været, før man kan sige noget om, hvor man er på vej hen. Det er på trods af denne erkendelse ikke her hovedvægten ligges hos Scott. 
Før man kan gå i dybden med en institutionel teori, er man nødt til at få klarlagt og defineret, hvad en institution rent faktisk er. Scott anvender en definition, der består af fem underliggende aspekter, der skal være til stede, for man kan tale om en institution. 

De fem elementer er:

· Institutioner er sociale konstruktioner, der har opnået en høj grad af overlevelsesevne.

· Institutioner er sammensatte af kulturelt-kognitive, normative og regulative elementer, der sammen med aktiviteter og ressourcer, der forventes at høre til institutionerne har til formål, at skabe stabilitet og mening for samfundet. 
· Institutioner bliver videregivet igennem forskellige former for bærere, der inkluderer symbolske systemer, relationelle systemer og artefakter. 

· Institutioner opererer på flere forskellige systemniveauer, fra globale systemer til lokale interpersonelle forhold. 

· Institutioner udstråler per definition stabilitet, men er hele tiden udsatte for forandringsprocesser, der både kan være inkrementelle eller ustabile, der ikke udvikler sig efter et specielt mønster.

Denne definition viser, at institutioner har mange ansigter og mange krav skal imødekommes for, at man kan tale om en institution. Institutioner skal være stabile og holdbare sociale strukturer, der er bygget op af symbolske elementer, sociale elementer og materielle ressourcer. De har for vane at holde over flere generationer, hvilket betyder, de skal formidles videre og reproduceres, samtidigt med deres oprindelige indhold og formål holdes for øje. Grunden til de har disse karakteristiske træk, skal man finde i deres regulative, normative og kulturelt-kognitive elementer og de processer disse sætter i værk
. Det er disse tre elementer, der er enhver institutions grundpiller og skaber den specifikke struktur i en institution. Det er i disse elementer, man skal finde institutionernes overlevelseskraft og modstandskraft mod forandringer, der ikke er gavnlige. De tre elementer har helt forskellige måder, hvorpå de gavner institutionerne, hvilket jeg vil gøre rede for senere i dette afsnit, hvor de hver især præsenteres. 
Scott har, som ovenstående viser, stor fokus på institutioner og de sociale relationer, disse indgår i, og det er her, han vil ligge fokus i sine analyser. Samtidigt siger han, at selvom man bør se på institutionerne på denne måde, er der stadig andre elementer, der har relevans. De menneskelige aspekter og deres opførsel er i høj grad også væsentlig for, hvordan en institution udvikler sig. Det er relationerne og interaktionerne mellem de forskellige individer, der skaber og reproducerer institutionerne, hvilket betyder, at institutioner også er afhængige af individer og ressourcer. Institutioner udvikler sig ikke uden tilførsel af hverken ressourcer eller de allokative præferencer hos individerne. Det er individerne, der puster liv i institutioner, der ikke alene kan bestå som ide eller symbolsk struktur. Det individuelle aspekt vedrørende den institutionelle teori har visse problemstillinger, der skal overkommes eller som minimum tages højde for. En af de vigtigste af disse problemstillinger er, at ikke alle individer er lige stillet, der er personer med mere magt eller flere ressourcer end andre, hvilket betyder, der er en skævvridning af magten. Man er nødt til at have dette in mente, når man ser på, hvordan institutioner udvikler sig, da der ikke reelt er tale om den allokative præference hos samfundets individer. Der kan være tale om en prægning fra en vis gruppe, der har opnået en vis form for magt, der kan opstå på baggrund af større ressourcer end andre grupper. Det er derfor ikke sikkert, en institution udvikler sig som forventet eller ønsket, hvis en gruppe gennemtrumfer deres ønsker på trods af, hvad flertallet måske ville ønske. Løsningen på denne problemstilling, mener Scott, man skal finde i institutionernes regler og normer, hvor han mener, der skal ligge en mulighed for sanktioner, der kan straffe grupper, som anvender ikke legitim magt for at opnå størst mulig individuel nytte. Det er vigtigt for Scott, at man altid opnår legitimitet, når man skal påvirke en institution. Det er derfor ikke nok at have ressourcerne til at præge en institution, man skal opnå legitimitet fra brugere og det omkringliggende samfund inden man kan ændre en institution.
Der ligger en grundlæggende dualitet i denne form for institutionalisme, hvor man på den ene side har institutionerne som strukturer, der er formet af regler og normer, og på den anden side individets evne og kraft til at ændre disse regler og normer. Der er derfor et gensidigt afhængighedsforhold mellem de to elementer. Institutionerne kan igennem deres regler og normer styre, hvordan individet agerer igennem restriktioner, der sørger for, at individet ikke har frit spillerum. Samtidigt kan institutionerne give individet legitimitet og magt til forskellige aktiviteter. Institutionerne kan derfor både virke hæmmende og fremmende for aktørerne, alt efter om de handler legitimt eller illegitimt.
Som tidligere nævnt ønsker Scott at skabe et analytisk regelsæt, der kan hjælpe med at forstå institutioner. Han understreger, at det er essentielt, at man ikke blot ser på institutionerne her og nu som statiske strukturer, men også ser dem som en proces, der hele tiden kører. Det er ikke nok at se på, hvordan institutionen er opstået, men i ligeså høj grad undersøge hvordan de ændrer sig og hvilke påvirkninger, der ligger til grund for denne udvikling. 
The Three Pillars of Institutions

Ovenstående er et forsøg på at vise den institutionsopfattelse, der ligger til grund for Scotts videre teoretiske ramme, der omhandler de tre søjler i en institution. I det følgende vil jeg præsentere de tre søjler og de tanker, de bygger på. 

De tre søjler er regulative systemer, normative systemer og social-kulturelle systemer, der af forskellige teoretikere hver især er blevet fremhævet som essentielle elementer indenfor institutioner. Tilsammen danner de en proces, der går fra det bevidste plan til det ubevidste og fra det, der kan håndhæves og til det, der tages for givet
. Man kan derfor se de tre søjler som en stor proces, hvor de forskellige elementer forstærker hinanden, og hver især bidrager til en stærk og modstandsdygtig institution. Her kommer de tre søjlers forskellige styrker til sin ret, og man koncentrerer sig ikke om svaghederne. Scott ser dog visse problemer i at skabe en sammenhæng mellem tre så forskellige elementer. Han mener, derfor man bør skelne mellem de tre søjler og deres forskelligheder. Man bør ifølge Scott analysere sig frem til de forskellige underliggende processer, der spiller ind på institutionens udvikling. Ved at påtage sig denne mere analytiske fremgangsmåde kan man mere nøjagtigt undersøge lige præcist, hvad det er, der bidrager til de enkelte forandringsprocesser.
Figur 1. Scotts tre søjler
.
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Ovenstående figur illustrerer Scotts teori, hvor man har de tre søjler, der er grundlaget for teorien sammen med de underliggende elementer, der har indflydelse på de enkelte søjler. Jeg vil komme yderligere ind på dette, når jeg gennemgår søjlerne hver for sig. 
Den regulative søjle

Den regulative søjle tager udgangspunkt i, at institutioner indskrænker og regulerer opførsel indenfor institutionerne. De teoretikere, der hovedsageligt fokuserer på den regulative søjle udmærker sig i kraft af den opmærksomhed, de giver de konkrete regulative processer i institutionen. Har man denne tilgangsvinkel til institutioner, analyserer man den regulative søjle ud fra dens kapacitet til at skabe regler. Herunder skal man også se på evnen til at manipulere regler, så de skaber den fremtidige ageren fra individet, man ønsker. Denne manipulation skal ikke kun ses negativt, da det kan ske både i kraft af straf og belønning. Det antages, at jo mere man belønnes, jo mere ønsker man at klare sig godt, og modsat er man bange for at klare sig dårligt, hvis straffen for fejltagelser er tilpas hård. Det er især økonomiske teoretikere, der har dette høje fokus på den regulative søjle. Grunden til dette ligger ifølge Scott i det område, økonomiske teoretikere som regel beskæftiger sig med at undersøge. De fokuserer i højere grad på individer og institutioner, der konkurrerer på et marked med andre aktører, hvor modsatrettede interesser er mere fremtrædende. I kraft af de modsatrettede interesser er der ifølge Scott mere brug for specifikke regler og aktører, der kan sørge for at disse regler overholdes.
Vold og magt er vigtige elementer indenfor den regulative søjle, og det er her vigtigt, at der er regler til at moderere brugen af disse taktikker. Scott argumenterer for, at der ikke er nogen ledere, som udelukkende har skabt et regime på magt, men at alle derimod i en eller anden grad forsøger at legitimere den magt, der anvendes. Det betyder dog ikke, at magtfulde aktører ikke engang imellem gennemtvinger deres vilje uden at legitimere deres valg. Men igennem trusler og sanktioner kan de ofte få deres vilje uden legitimiteten. Scott mener, at den mest normale form for tvang kommer igennem autoritet, hvor man legitimerer brugen af magt igennem en normativ opfattelse, der støtter magtanvendelsen. 
Omkostningerne ved at regulere reglerne skal man tage med i sine betragtninger, når man foretager sine analyser. Teoretikere indenfor denne gren understreger vigtigheden af monitorering og omkostningerne ved at sikre, man fremkommer med de rette regler. Scott argumenterer for, at man godt kan have en aftale og monitorere den mellem to parter, men engang imellem er det nødvendigt at inddrage en tredjepart, der som udgangspunkt forholder sig upartisk. Dette er naturligvis for at sikre sig at aftalen overholdes, og at der ikke anvendes magt for at gennemtvinge ændringer i kontrakten. En vigtig tilføjelse til dette skal nævnes, da der er mulighed for, at den tredje part ikke er upartisk. Her fokuseres der hovedsageligt på statens rolle indenfor institutionalisme, da de adskiller sig væsentligt fra andre sociale aktører. Staten kan agere uafhængigt fra andre sociale systemer i kraft af deres rolle som lovgivende, dømmende og udøvende magt. Der er ikke andre institutioner, der har den samme magt, som staten har, hvilket stiller spørgsmålstegn ved statens uvildighed i visse sager. 
Regulative institutioner giver på baggrund af ovenstående mange muligheder for analyse, da der ikke er nogen tvivl om, at regler og love ikke bare opstår ud af intet. Love og regler skal fortolkes og der skal laves sanktioner og tilskyndelser. Sanktionerne og tilskyndelserne vil som oftest virke utilsigtet, hvilket betyder, at der ikke er stor chance for konformitet i institutioner. Som konklusion mener Scott, at stabile regler, der overvåges, mens der er mulighed for at sanktionere, er et af de vigtigste syn på institutioner.  
Den normative søjle

Den normative søjle er udgangspunktet for en anden gruppe teoretikere, der fokuserer på de normative regler i institutionerne, der både dækker værdier og normer. Disse regler adskiller sig fra reglerne i den regulative søjle ved at være foreskrivende, evaluerende og obligatoriske i det sociale liv
. Værdier i denne del af teorien antager en speciel position, da det er her, man skaber kvalitetsstandarder for, hvad der er ønskværdigt eller at foretrække i organisationen, så man igennem disse kan analysere sig frem til om institutionen lever op til de normative regler. Normer derimod angiver, hvordan man på den mest hensigtsmæssige måde kommer frem til det ønskede mål. Her er det vigtigt at understrege, at de metoder man vælger for at komme frem til resultatet skal være legitime. Institutionens mål og fremgangsmåde for at komme frem til dem er bestemt igennem de normative systemer. Der er indenfor denne kategori af normer og værdier ikke tale om et samlet sæt af værdier, der gælder for alle aktørerne indenfor en organisation. Det er muligt der er normer, der udelukkende henvender sig til en speciel gruppe af aktører, mens andre normer gælder for andre grupper. Dette betyder også, at man introducerer et nyt begreb indenfor den normative søjle, hvilket er roller. Roller dækker over den måde, man forventer, aktører indenfor en vis position skal agere på og de mål og resultater, de søger at opnå. Forventningerne til aktørerne kommer både fra en intern opfattelse, af hvordan en aktør i den position bør handle, og fra et udefrakommende pres. Der er både formelle og uformelle roller indenfor organisationerne. De formelle roller er de roller, man er ansat til at varetage, hvor de uformelle roller er noget, man opnår gennem tid, hvor man danner en forståelse af rigtig opførsel. Man kan sige, at de formelle roller er noget, der bliver pålagt en, hvor de uformelle er nogen man selv påtager sig bevidst eller ubevidst. 
De normative regler i institutionen giver et indblik i, hvilke pligter og goder aktørerne har, samtidigt med de siger noget, om de rettigheder man har, og hvilket ansvar der er pålagt en. Det er her, selve grundlaget for en stabil institution skal findes, hvis man tilhører den normative søjle. Hvis man forstår at skabe en samlet opfattelse af de normative regler, der er delt af alle, har man alle muligheder for at skabe en stabil organisation. 
Den kulturel-kognitive søjle

Den tredje og sidste søjle vil jeg blot meget hurtigt præsentere, da den ikke vil indgå i den senere analyse i projektet. 

Indenfor den kulturel-kognitive søjle er der stort fokus på rutiner, og at man gør, som man gør, for sådan har man altid gjort det. Aktørerne i denne gren handler ud fra et manuskript, der beskriver de rette handlemåder for en given aktivitet. Manuskriptet fremkommer på baggrund af den fælles opfattelse af, hvordan en given aktør bør handle. Når man analyserer en institution, er det ikke nok at se på en handling ud fra de objektive elementer, der indgår i denne handling, man skal også undersøge aktørens subjektive opfattelse af handlingen
.

Da det ikke er dette projekts formål at undersøge aktørernes subjektive motivationer for de handlinger, de gennemfører, ser jeg det ikke som relevant at inddrage denne del af Scotts teori i analysen af privatiseringen af den offentlige sektor.   

Opsummering
I det ovenstående har jeg gennemgået Scotts institutionelle teori og de tanker, der har ført ham frem til de konklusioner han drager. Det vigtigste i Scotts teori, i forhold til dette projekt, er gennemgangen af hans søjler og de forskelle, der ligger i dem. I de følgende afsnit vil jeg anvende den regulative søjle og den normative søjle som baggrundsteori for min opfattelse af strukturer og aktører i Danmark. Jeg vil sammenflette søjlerne med udvalgte teorier, der skal danne det teoretiske fundament for projektet. Det er også denne sammenfletning af teorierne, der skal sammenholdes med casen og udgøre projektets analyse.   

Strukturniveau

Strukturniveauet i dette speciale dækker over den strukturelle opbygning af den danske offentlige sektor. Der vil blive taget udgangspunkt i den offentlige sektor, som den ser ud efter kommunalreformen fra 2007, hvor det politiske danmarkskort ændrede sig markant. Det er denne gennemgang, som skal sørge for det overordnede strukturelle niveau, hvor jeg også gennemgår hvilket niveau, der har ansvaret for de forskellige ydelser. Efter den praktiske gennemgang vil jeg tage et mere teoretisk blik på strukturen for at forklare tankerne bag de forskellige niveauer. 
Ifølge kommunalreformen fra 2007 har denne til formål at skabe et helt nyt Danmark, hvor den offentlige sektor i langt højere grad skal tage udgangspunkt i borgernes behov. Arbejdet med reformen startede i 2002, så det er en lang proces at skabe et nyt politisk landskab. Man ser tilbage til 1970, hvor man sidste gang gennemførte en lignende strukturreform, der havde til formål at skære ned på antallet af kommuner. Her skar man kraftigt ned på kommunerne, hvor man gik fra omkring 1300 til 275 efter reformen. Grunden, til man forsøgte at skabe et politisk landkort med langt færre kommuner, skete i en erkendelse af, at mange af kommunerne var for små til at håndtere de opgaver, borgerne havde krav på. En anden begrundelse for reformen var, at kommunerne ikke kunne følge med i den udvikling, der skete i velfærdssamfundet og de ændrede opgaver, der fulgte af dette. Det er mere eller mindre den samme begrundelse, der anvendes i reformen fra 2007, hvor man også kommer frem til, at en del af de 275 kommuner er for små til at varetage den komplekse sammensætning af problemer og ydelser, der skal ydes i en moderne kommune. Derudover er der nogle ydelser, man forsøger at producere igennem flere niveauer og igennem forskellige forvaltningsled, hvilket kan give gråzoner for, hvor borgerne skal rette henvendelser. Dette kan især være relevant, hvis man ønsker at gøre opmærksom på en utilfredshed, hvilket kan være svært hvis man ikke kan gennemskue, hvem det er, der producerer den pågældende ydelse. Til sidst mener de, at hvis man forsøger at producere ydelser på tværs af forvaltningsleddene, kan der opstå problemer med koordineringen af produktionen. Under dette argument kommer det også frem, at det er svært at skabe effektivitet på tværs af forvaltninger. 
Som nævnt er formålet med reformen at skabe et nyt politisk landkort, hvor man samtidigt blot bygger videre på den demokratisk styrede offentlige sektor, der allerede eksisterer. Der er altså mere tale om evolution af sektoren frem for en revolution, hvor man forsøger at bygge videre på det danske velfærdssamfund og ikke bryde det ned og skabe et nyt. For at sikre dette skal man fortsætte den decentraliserede opbygning, der er kendetegnende for Danmark, hvor man skaber enheder, som er bæredygtige og igennem denne bæredygtighed skal de producere velfærdsydelser af højeste kvalitet. Formålet med de færre og større kommuner er, at de så bliver i stand til at løse flere og mere komplicerede opgaver, hvilket kan styrke den decentrale styring, hvor man flytter flere opgaver fra stat til kommune. Her er det det lokale demokrati, der skal træffe de fleste afgørelser, da de antages at have større indsigt i lokalområdets behov.   
Reformen må ikke koste borgerne noget i sidste ende, hvilket betyder man ikke vil hæve skatten, samtidigt med de offentlige udgifter ikke må stige på baggrund af denne reform. Den skal være udgiftsneutral, hvilket betyder at pengene skal følge efter den opgave der skal løses. Dette betyder en omfordeling af de knappe ressourcer, hvor kommunerne efter reformen vil få en større bid af kagen i kraft af den øgede opgavebyrde, der bliver pålagt dem. Et eksempel de anvender, er synergieffekter, der kommer igennem besparelser på opgaver, der ikke længere skal betales to gange. Her anvender de et eksempel med et kærestepar, der flytter sammen og derved sparer penge ved kun at have et avisabonnement og en telefonregning
. 
Der sker en større omflytning af opgaverne mellem de tre politiske niveauer, hvor hvert niveau får nye opgaver, de skal producere. Herunder kan man se opgavefordelingen, som den vil se ud efter reformen. 

Nedenstående figur viser ud fra opgavefordelingen før og efter kommunalreformen, at der sker en omfordeling af opgaverne så kommunerne påtager sig flere opgaver. Det samme gør sig gældende for staten hvorimod regionerne får færre opgaver at holde styr på. 

	Figur 2 Opgavefordelingen mellem stat, amter/regioner og kommunerne før og efter kommunalreformen
.
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I publikationen gør ministerierne rede for præcist hvilke opgaver, det er, de enkelte aktører har ansvaret for, hvilket jeg vil vise herunder. Dette gør jeg for at vise opgavefordelingen og for at have muligheden for senere at undersøge, om der ligger barrierer i opgavefordelingen.
Staten tager sig af mange af de overordnede ting, hvor alle er dækket ind, og det gerne skal være ens for alle. Derudover tager de sig af borgernes sikkerhed og uddannelse.

Boks 1. Dette har staten ansvar for efter 1. januar 2007
:
· Politi, forsvar og retsvæsen

· Udenrigstjeneste og udviklingsbistand

· Overordnet planlægning på sundhedsområdet

· Uddannelser og forskning, bortset fra folkeskolen og specialundervisning

· Aktivering af forsikrede ledige, i fælles jobcentre med kommunerne, arbejdsløshedsforsikring, arbejdstilsyn samt overordnet beskæftigelsespolitik

· Skatteligning og inddragelse af gæld til det offentlige

· Det sociale område: National videns- og specialrådgivningsorganisation (VISO)

· Det overordnede vejnet og statsbanerne

· Overordnede natur-, miljø- og planlægningsopgaver

· Visse kulturelle foranstaltninger

· Erhvervsøkonomiske tilskud

· Modtagelse af asylansøgere

Regionernes helt overordnede formål er at opretholde sygehusvæsnet og sørge for, at danskerne har adgang til de behandlinger, de har brug for indenfor en kort ventetid. 

Boks 2. Dette har regionerne ansvar for efter 1. januar 2007
:
· Sygehusvæsenet, herunder sygehusene, psykiatrien samt sygesikringen, herunder privatpraktiserende læger og speciallæger

· Regional udvikling, blandt andet vedr. natur og miljø, erhverv, turisme, beskæftigelse, uddannelse og kultur samt udvikling i regionernes udkantsområder og landdistrikter. Sekretariatsbetjening af de regionale vækstfora.

· Jordforurening

· Råstofkortlægning og -planlægning

· Drift af en række institutioner for udsatte grupper og grupper med særlige behov på social- og specialundervisningsområdet 

· Oprettelse af trafikselskaber i hele Danmark

Kommunerne er som udgangspunkt borgernes indgang til det offentlige, hvor de fleste henvendelser skal ske. Det er også kommunerne, der langt hen ad vejen administrerer de mere overordnede tiltag fra staten, samtidigt med de sørger for, at borgerne modtager de ydelser, de har ret til, og får den hjælp de har brug for. 

 Boks 3. Dette er kommunernes ansvar efter 1. januar 2007
:
· Det sociale område: Det samlede finansierings-, forsynings- og myndighedsansvar

· Børnepasning

· Folkeskolen, herunder al specialundervisning og specialpædagogisk bistand til småbørn

· Specialundervisning for voksne

· Ældrepleje

· Sundhedsområdet: Forebyggelse, pleje og genoptræning der ikke foregår under indlæggelse, behandling af alkohol- og stofmisbrug, hjemmesygeplejen, den kommunale tandpleje, specialtandplejen og socialpsykiatri

· Aktivering og beskæftigelsesprojekter for ikke-forsikrede ledige i fælles jobcentre med staten (10 pilot-kommuner løser opgaven vedrørende forsikrede ledige på statens vegne)

· Integrationsindsatsen og sprogundervisning af indvandrere

· Borgerbetjening på skatte- og inddrivelsesområdet i samspil med de statslige skattecentre

· Forsyningsvirksomhed og redningsberedskab

· Natur, miljø og planlægning: Blandt andet konkrete myndighedsopgaver og borgerrettede opgaver, udarbejdelse af kommuneplaner, spildevandsplaner, affaldsplaner og vandforsyningsplaner

· Lokal erhvervsservice og turismefremme

· Deltagelse i regionale trafikselskaber

· Det lokale vejnet

· Biblioteker, musikskoler, lokale sportsfaciliteter og andre kulturelle områder

Ovenstående lister er som tidligere nævnt med for at vise forskellen i opgaver, samtidigt med de skal indgå i analysen på et senere tidspunkt.
Jeg har i det ovenstående vist, hvordan det politiske landskab ser ud efter reformen fra 2007, hvilket leder mig videre til den mere teoretiske forståelse af den danske velfærdsstat. Jeg vil herunder forklare, hvilke tanker det er, den danske velfærdsmodel bygger på, samtidigt med jeg vil se på det kommunale selvstyres rolle indenfor min problemstilling. Til sidst i dette afsnit vil jeg præsentere New Public Management som ledelsesredskab i kommunerne, da dette igennem de sidste par årtier har været den førende trend indenfor offentlig forvaltning. 

Universalisme

Når man ser helt overordnet på den danske velfærdsmodel, ser man en velfærdsstat, der er opbygget ud fra ideer om universalstaten. Ud fra blandt andet tankerne fra Esping Andersen vil jeg redegøre for de universelle tanker, der ligger til grund for den danske velfærdsmodel, samtidigt med der også vil blive redegjort for andre velfærdsmodeller, da der ikke er tale om ren universalisme i Danmark. 
For, at man kan tale om universalisme, er der tre kriterier, der skal være opfyldte for, at det reelt er universalisme frem for residualmodellen eller socialforsikringsmodellen. Der er her tale om, at alle skal være omfattet af samme regler, ydelserne skal være retsbaserede og ikke skønsbestemte og ydelserne er medborgerbestemte. Der er i universalisme tale om, at alle betaler til alle og ikke blot en omfordeling fra rig til fattig. Jeg vil i det følgende gennemgå de tre kriterier for universalisme.

Det, at alle er omfattet af de samme regler, kan lyde som utopi og som noget, der er noget nær umuligt at opnå, da der som regel er en eller anden form for principper, man omfordeler og tildeler efter. Ud fra dette er det svært at tale om universelle principper, men som jeg senere vil vise, er det de to andre kriteriers formål at få dette overordnede kriterium til at fremstå som noget, der kan realiseres. Derfor skal universelle ydelser være retsbestemte og medborgerbestemte, inden man kan tale om, at alle er omfattede af samme regler. 
Retsbestemte ydelser tildeles efter objektive kriterier og er borgernes sociale rettigheder og tildeles ud fra en means test. Det er derfor mange svage gruppers mål at få deres, før objektive, ydelser gjort retsbaserede, så man ved, hvad man har ret til og ikke er underlagt skønsmæssige needs tests
. Ud fra dette er der mange universelle ydelser i Danmark, da det stadig er en meget bred ramme, man arbejder indenfor. Det er dog en indsnævring i forhold til, at alle skal være omfattet af de samme regler, og i det følgende afsnit vil man komme dybere ned og komme tættere på en universel løsning, der kan realiseres. 
Man kan også se det, at alle skal være omfattet af samme regler, ud fra at sociale ydelser skal være medborgerbestemte. At ydelser er medborgerbestemte står i stærk kontrast til de forsikringsbaserede ydelser, der kun gælder de dele af befolkningen, der har midlerne til at bidrage. Er ydelserne derimod medborgerbaserede, gælder de for alle medborgere i samfundet, uanset om man har bidraget til ordningen eller ej. I Danmark er der en stor del af medborgerbestemte ydelser i forhold til resten af Europa, og man taler ofte om den skandinaviske model, når man opnår en høj grad af universelle ydelser. 
Institutioner ændres hele tiden, hvilket naturligvis også gælder velfærdsstaten, der hele tiden ændres for at tilpasse sig medborgernes forventninger og krav. Dette betyder, at ydelser, der tidligere var universelle, kan ændre sig til at blive enten residuale eller blive tildelt ud fra socialforsikringsmodellen. Det er ikke specialets hensigt at diskutere, hvor den danske velfærdsstat er på vej hen, men i stedet undersøge om de universelle principper, den bygger på, kan være en barriere for en privatisering af den offentlige sektor. Der kan være elementer i analysen, hvor det er relevant at inddrage både den residuale model eller socialforsikringsmodellen.  
Det kommunale selvstyre

Det kommunale selvstyre er forankret i den danske struktur ved lov, da der i grundloven står, at ”kommunernes ret til, under statens tilsyn, selvstændigt at styre deres anliggender vil blive ordnet ved lov
”. Det er derfor en integreret del af det danske politiske landskab, der reelt betyder, at kommunerne selv er ansvarlige for at gennemføre deres opgaver, dog under opsyn af staten. Jeg vil i det følgende gennemgå det kommunale selvstyre, som det blev udformet efter kommunalreformen i 2007. I kraft af den store ændring i det politiske landskab, så man det også som en nødvendighed at undersøge, hvordan det kommunale selvstyre kunne udvikle sig for at imødekomme den nye struktur. 
Det er essentielt for det kommunale selvstyre, at staten og regeringen tilrettelægger nogle overordnede rammer, som kommunerne kan agerer indenfor. Kommunerne har ikke carte blanche til at varetage opgaverne, som de lyster, og det forudsættes, at de agerer indenfor de givne rammer. Det er statens opgave at holde opsyn med om kommunerne handler i overensstemmelse med de overordnede rammer og om kommunerne holder sig indenfor det fastsatte budget. Det er ikke en selvfølge at regeringen og kommunerne er enige om, hvordan opgaverne skal løses, og det er her en udfordring at skabe rammer, som begge parter kan acceptere. Det er igennem dialogen mellem parterne, at selvstyret udvikler sig, da det er et produkt af parternes samarbejde.  
Kommunalreformen har som tidligere nævnt ændret det politiske landkort, hvilket har skabt større og mere bæredygtige kommuner, der i endnu højere grad skal stå for at producere de ydelser, der er rettet mod borgerne. Det betyder mere frihed til kommunerne i deres opgaveløsning, og mere statslig overvågning og kontrol af om kommunerne holder sig indenfor rammerne. Derfor skal der mere fokus på dokumentation af resultaterne i kommunen samt større gennemsigtighed. Ud over dokumentation er rammevilkår og målstyring også to elementer, der fokuseres meget på, når man taler om det kommunale selvstyre. Det sidste element, der vil blive fokuseret på i dette afsnit, er decentraliseringen af den offentlige sektor og decentraliseringen af ledelsen. 
I publikationen der omhandler det kommunale selvstyre efter kommunalreformen, der er udarbejdet af kommunernes landsforening og Indenrigs- og Sundhedsministeriet
, mener de, at decentraliseringen kan være med til at gavne opgavevaretagelsen i kommunerne. De argumenterer for, at decentraliseringen, i kraft af den lokale forankring, kan bidrage til at målrette ydelserne til det omkringliggende samfund. Det lokale selvstyre skal samtidigt mindske bureaukratiet ved, at det hele planlægges og udføres et sted og ikke først skal igennem staten, inden kommunen kan producere den pågældende ydelse. Mindre bureaukrati betyder også flere midler til at varetage produktionen af ydelser, hvilket kan øge kvaliteten af ydelserne. I kraft af de større kommuner bliver de administrative muligheder også større, og man vil derfor forsøge at øge valgfriheden i kommunerne, når det gælder tilrettelæggelsen af ydelserne og produktionen og finansieringen af disse. 
Mål og rammestyring skal være det helt store princip for det nye kommunale selvstyre, hvor staten opsætter mål og rammer for kommunerne og tildeler kommunen de midler, de mener, det kræver at udfører produktionen. Det er så op til kommunen at producere ydelserne ud fra de rammer, der er udstukket fra staten, på baggrund af de midler man tildeles. Det er op til kommunen, hvilke metoder de tager i brug for at klare opgaven, så længe de holder sig indenfor den økonomiske ramme og leverer ydelser, der kan leve op til de kvalitetskrav, der opstilles. Når man taler om målstyring, er det ikke altid muligt at fastsætte kvalitetskrav på nationalt plan. Derfor kan staten kræve, at kommunen selv skal fremkomme med de kvalitetsstandarder, de mener, der kan leveres for de tildelte midler.

Hvis kommunerne selv skal bestemme hvilken kvalitet ydelser, de kan levere, er det for staten relevant, at kommunen kan dokumentere dette. Kommunerne skal i højere grad dokumentere, at de leverer det, der er aftalt mellem stat og kommune. Derudover skal der være øget gennemsigtighed i hvilke ydelser, der reelt leveres til hvilken pris. Der kan være tale om aftaler mellem stat og kommune, der strækker sig flere år, hvor det også er relevant med dokumentation for at kunne vise, at man er på rette vej. Man kan på baggrund af denne dokumentation sammenligne på tværs af kommuner og sektorer, hvilket kan give staten et bredere overblik over, hvordan pengene bruges bedst muligt. Det giver også et mere realistisk grundlag for staten, når man skal evaluere de enkeltes kommuners indsats på forskellige områder. En forudsætning for dette er, at man indsamler data på ens måder så det er sammenlignelige data, der kommer ud i sidste ende. 
Ovenstående viser, at det kommunale selvstyre er et vigtigt element i den danske struktur, da det har indflydelse på, hvordan aktørerne på de forskellige niveauer kan interagere. Selvstyret viser også, at både stat og kommune er underlagt visse regler, der skal overholdes og man kan ikke bare handle uden hensyn til andre aktører.   
New Public Management

Dette sidste afsnit omhandlende strukturen tager fat i New Public Management (NPM), der dækker over en række reformer af den offentlige sektor og i særdeleshed de muligheder, de kommunale ledere har. Dette afsnit er taget med i projektet for at vise, hvordan strukturen i kommunen ser ud, og hvilke rammer, dette sætter for aktørerne. NPM er ikke en ny opfindelse, men har bestået af en række reformer igennem mere end to årtier.

Det var Christopher Hood, der som den første forsøgte at beskrive den række ændringer, der skete i den offentlige sektor over tid. Han introducerede to tendenser, der var markante i den offentlige sektor, hvor den første handlede om administrative reformer og den anden om institutionelle reformer. De administrative reformer handler meget om den øgede decentralisering af den offentlige sektor, hvor man lader decentrale ledere styre, samt man indfører større anvendelse af IT i sagsbehandlingerne. De institutionelle reformer dækker over en øget opsplitning af den offentlige sektor. Der kommer mere fokus på mindre enheder, der skal opfylde konkrete mål, samtidigt med man adskiller bestiller og udfører funktionen i det offentlige. Et vigtigt element indenfor NPM og i særdeleshed for dette speciale er, det øgede fokus på inddragelsen af private virksomheder i den offentlige opgavevaretagelse. Der er både tale om et øget fokus på udlicitering og privatisering som generelt begreb. Dette betyder, at NPM er ganske relevant for dette speciale, da denne form for tankegang ansporer brugen af private løsninger af offentlige problemer og opgaver. Som man kan se ud fra dette, vil det være de institutionelle reformer, der vil have mest relevans for dette speciale. Dette er både i kraft af, at det er her der fokuseres på privatisering, men også fordi man her ser på de institutionelle ændringer, der sker i den offentlige sektor. Dette stemmer meget godt overens med det institutionelle syn, dette speciale tager på den danske privatisering. 
NPM er ifølge Carsten Greve
 ikke en teori, men en række reformer, der kan forklares ud fra to teoretiske retninger. Det er ud fra ledelsesteori og økonomisk teori om organisationer, man har udviklet NPM eller søgt at forklare reformerne ud fra en teoretisk ramme. Ledelsesteorien tager, som navnet antyder, udgangspunkt i ledelse, hvor man i den offentlige sektor har ”stjålet” ideer fra den private sektor. I kraft af at man begyndte at fokusere ligeså meget på de menneskelige ressourcer som de maskinelle, er behovet for ledelse ligeledes vokset. I NPM anerkender man behovet for ledelse og ser det som en nødvendighed for at motivere medarbejderne i enhver organisation, ikke blot de offentlige. Det er nødvendigt at lede, men der er i NPM ikke en opskrift på, hvad god ledelse er. Det er op til den enkelte leder og organisation at få ledelsesstilen til at matche medarbejdere og organisationens mål og værdier. Det er vigtigt, at man ikke blot fokuserer på lønnen, men også søger andre måder, hvorpå man kan inspirere og motivere de ansatte. 
Når vi flytter fokus over på den økonomiske teoris betydning for NPM, er det et andet billede, der tegner sig, og fokus her er på individets tendens til at søge mest mulig individuel nytte af en beslutning. Denne nyttemaksimering kan, i det offentlige, komme til udtryk ved, at man søger at maksimere de bevillinger, man tildeles, uanfægtet borgernes ønsker. Det er her ikke nok som offentlig aktør at søge de bevillinger, der skal til for at producere de ydelser, der efterspørges i samfundet, men man søger gerne lidt ekstra, så man har til sig selv også. Da man ser alle offentlige aktører som nyttemaksimerende, bliver det nødvendigt at ændre de institutionelle rammer, så de kan imødekomme denne form for ageren. Man er nødt til at indføre mere kontrol og styring, da man ikke kan forvente at aktørerne gør, hvad de kan for at gennemføre de politiske beslutninger, hvis de ikke selv kan drage fordel af det. Principal-agent teorien er under NPM et vigtigt redskab til at forstå, hvordan aktørerne forventes at spille sammen. Principal-agent teorien handler om, hvordan principalen ønsker at få agenten til at agere på en bestemt måde, mens det antages at agenten fortier oplysninger og handlinger for at opnå egne mål. Målet i principal-agent teorien er derfor, at få principalen til at oprette en struktur med så kraftige incitamenter, at agenten ikke har andet valg end at følge principalens forskrifter, uanset om agenten ønsker det eller ej. Der er i denne teori ingen tillid mellem de forskellige parter, hvilket betyder usikkerhed, og den eneste måde, man kan agere korrekt på, er ved at få aktørernes sande præferencer gjort klare for alle. Kan man ikke komme frem til de sande præferencer, vil aktørerne ikke handle korrekt, og god offentlig service bliver en umulighed. 
Der er et modsætningsforhold imellem de to teoretiske retninger, jeg har skitseret ovenfor, da ledelsesteorien bygger på tillid og forståelse for fælles mål, og den økonomiske teori bygger på mistillid og egennytte. Det er derfor op til de aktører, der skaber reformerne at tage stilling til, om man skal lave en reform, der bygger på incitamenter til at gøre et godt stykke arbejde, eller om den skal bygge på, at man kan straffes, hvis man ikke opfylder de fastsatte mål.   
Det er naturligvis ikke alle, der ikke kan få armene ned af begejstring over indførelsen af NPM, hvilket også resulterer i en del kritik fra flere forskellige kanter. Carsten Greve skitserer fire kritikpunkter ved NPM, jeg meget kort vil gennemgå for at vise, hvilke problemer der er ved indførelsen af disse reformer.
Der er nogle politikere, både på nationalt og kommunalt niveau, der mener, at NPM er skadeligt for demokratiet, da politikerne mister en del af kontrollen over beslutningerne. Politikerne har en meget overordnet rolle i NPM, og det er op til de decentrale ledere at træffe beslutningerne i dagligdagen. Derfor er det et problem for politikere, der er meget ”hands on” og gerne vil have indflydelse i dagligdagen at acceptere NPM. Der er ikke meget plads til at engagere sig i enkeltsager for en politiker, da det forventes, at man blot udstikker retningslinjerne, og så er det op til de decentrale aktører at gennemføre dem. 
Mange kritikere ser NPM mere som tomme løfter og ideer end faktiske reformer, hvor teoretikere og ledere sidder til seminarer og taler om, hvad man kan og bør gøre, uden det har relevans for den almindelige arbejders daglige arbejde. Carsten Greve ser dette som et udtryk for ledernes legeplads, hvor man udfordrer hinandens ideer, mens livet i institutionen går videre uden forandringer.

Det tredje kritikpunkt handler om selve implementeringen af reformerne, hvor der er nogle, som mener, det er problematisk, at der er så stor forskel på de samfund og institutioner, de skal integreres i. Man ser ikke reformerne som direkte overførbare mellem forskellige stater og kommuner, hvilket gør det svært at dele erfaringer. Dette betyder, at kritikerne ser NPM som en reformpakke, der kan anvendes i visse lande, men langt fra alle som tilhængerne mener det. Der bliver simpelthen ikke taget nok højde for landenes forskelle i NPM diskussionen. 

Det sidste kritikpunkt er et ret relevant et af slagsen, da det drejer sig om effekterne af indførelsen af NPM, som man reelt set ikke ved ret meget om. Der er ikke foretaget ret mange undersøgelser af, hvilke effekter der følger af disse reformer. Hvis man ikke kender effekten og konsekvenserne af en handling i det offentlige, er det svært at overbevise borgerne om, det er det rette valg, man tager. Hvis man ikke kan overbevise borgerne om en forbedring af servicen vil disse oftest foretrække at tingenes tilstand forbliver uændret, da man ved, hvad man har, men ikke hvad man får.    
Opsummering
Jeg har i det ovenstående forsøgt at forklare, hvordan den danske velfærdsstat er bygget op fra stat til kommuner. Der er i gennemgangen fokuseret på både den faktiske udformning og de mere teoretiske overvejelser, der ligger til grund for den konkrete institutionelle opbygning. Da der er tale om institutioner og disse altid er under forandring, kan man ikke tale om en fuldstændig gennemgang da, der er elementer, der ændres. Tager man for eksempel fat i den danske velfærdsstat, har jeg taget udgangspunkt i universalisme, som er den retning den bygger på, men der kan uden tvivl findes elementer i den danske struktur, der peger på andre veje end den universelle. Jeg vil senere i analysen komme ind på, om den universelle stat er den mest hensigtsmæssige, når man taler om en privatisering af den offentlige sektor. Det samme gør sig gældende, når man ser på det kommunale selvstyre, hvor jeg har taget udgangspunktet i publikationen, der havde til formål at forklare planerne for det kommunale selvstyre efter kommunalreformen. Der er dog kun tale om intentioner, og det er ikke givet, at alle pointerne er blevet gennemført og integreret i det danske samfund.  
I det følgende afsnit vil jeg gå væk fra den strukturelle opbygning af den danske velfærdsstat og over til at se på aktørniveauet indenfor den beskrevne struktur. 

Aktørniveau
The Logic of Appropriateness

Dette afsnit vil være en uddybning af Scotts normative søjle, hvor jeg vil køre March og Olsen teori om The logic of appropriateness ind under for at vise, hvordan jeg ser aktørerne i Danmark. I denne teori ser man menneskelig adfærd som værende baseret på regler om god og korrekt opførsel, der bliver organiseret ind i institutioner. Det antages, at man følger reglerne, fordi man ser dem som retfærdige og legitime, og man forsøger at udfylde den rolle, man har på bedst mulige måde. Roller på aktørniveauet er et vidt begreb og kan være alt fra medborgere til etniske grupper og politiske aktører. Fælles for dem alle er, at de søger at udfylde rollen ud fra de forventninger og de muligheder, man har i en institution. Aktørerne søger at agere ud fra, hvad der er mest hensigtsmæssigt for dem ud fra den sociale kontekst, de indgår i. 
March og Olsen understreger, at teorien hovedsageligt er fokuseret på politiske organisationer og de processer, der er med til at skabe et politisk system. Det er ikke nok at have en politisk struktur for at have et politisk system, man har også brug for at lære af erfaringer og skabe regler, der kan udvikle den politiske struktur til et demokratisk politisk system. 

Individer påtager sig flere forskellige roller, der passer til de forskellige sociale relationer, de indgår i. Der er så et regelsæt til hver rolle, der foreskriver, hvad passende opførsel er i den konkrete situation, man står i. At indgå i forskellige roller, med forskellige regelsæt, i forskellige situationer, stiller store krav til individets kognitive processer, der kræver, at man gennemtænker situationer for at opnå den rette ageren. Modsat en del andre teorier er processen med at gennemtænke situationer ikke udelukkende fokuseret på at gennemskue fremtidige afkast eller tab. I stedet ligger fokus på genkendelse af situationer og en læring af tidligere handlinger i lignende situationer. Passende adfærd finder man oftest ud fra de institutionelle normative regler, som er retfærdige, sande og legitime ud fra en fælles forståelse af dette. 
Jeg har tidligere nævnt, at individet påtager sig roller og matchende regelsæt ud fra den sociale relation eller situation, de indgår i. I denne proces siger March og Olsen, at der er flere forskellige måder, hvorpå man kan sammenkæde de forskellige roller og regler. Det kan ske igennem læring og genkendelse af situationer, ekspertviden indenfor et givent område eller ud fra helt intuitive valg. Desuden kan valgene være baseret på forventninger til rollen, så man ved, hvad man kan forvente sig af en borger eller politisk aktør. De værdier og præferencer, der ligger i det at være borger eller politisk aktør, er derfor de elementer, som er nødvendige for at udfylde rollen. Hvis disse ikke opfyldes, kan man ikke kalde sig en god borger eller ansvarlig politisk aktør. March og Olsen stiller tre essentielle spørgsmål op, som de fleste mennesker bør stille sig selv, inden man bestemmer sig for, hvilken måde man skal agere. Hvilken situation er dette? Hvilken slags person er jeg? Hvad skal en person som jeg gøre i en situation som denne?
. Hvis man stiller sig selv disse tre spørgsmål, bør det klart fremgå, hvad man bør gøre i den givne situation, man stå i.
Det er den formelle organisering af institutioner, der styrer, hvordan individer skaber policies og hvilke handlemåder, der er legitime. Her ser man, som Scott gjorde det, institutioner som relativt stabile strukturer, der er opbygget af regler, både normative og regulative. Institutioner er organisatorisk sammensatte strukturer, der sammenkæder roller og situationer med de foreskrevne regler og skaber aktører, samtidigt med de giver aktørerne et sted at interagere med hinanden. Det er også institutionerne, der skaber vejen for adfærden og fastlægger de forventninger, der er til organisationen og sørger for, de er relativt stabile og ikke ændres konstant. Der er nogle institutioner, der laver en form for guide, der skal skabe en fælles forståelse, samtidigt med de forklarer, hvad der er legitimt og retfærdigt. Institutionerne har en lang række elementer, der udvikler sig under den givne institutions struktur. Det er op til institutionen at redegøre for hvis regler, der skal følges, og hvilken gruppes holdninger, der har forrang. 
Konkret kan man sige, at den politiske institution er bestemmende for, hvordan politiske regler udvikler sig. Det vil sige, at reglerne udvikles forskelligt alt efter hvilken gruppes præferencer, der er de mest fremherskende i den politiske institutionalisering. Der er indenfor denne tankegang, som nævnt, fokus på regler og overholdelsen af disse. Aktører skal agere indenfor de regler, der er opsat for at ændre reglerne på den mest hensigtsmæssige måde. Det ses som korruption, hvis man ikke vælger den bedste løsning indenfor reglerne, men derimod handler ud fra egennytte. 
Det er institutionerne, der danner rammerne for aktørerne, og det er her forventningerne til disse skabes, hvor det forventes de agerer ud fra de demokratiske normer, der skabes igennem udviklingen af institutioner. Kvaliteten af de demokratiske normer afhænger af medborgerne og de politiske aktører, der skal følge reglerne for at opnå den højeste kvalitet. 

The logic of appropriateness antager, at reglerne, om hvad der er passende, ligger til grund for hvad der er en passende handling i en konkret situation. De kan også være med til at forklare, hvor aktørerne kan søge viden om, hvordan reglerne er blevet som de er ved, at man ser på, hvem der har skabt dem og præget dem gennem tiden. Det kan derimod ikke antages, at reglerne altid dikterer en eller anden form for handling. I stedet for at undersøge om de dikterer handling, skal man i stedet fokusere på de underliggende processer, der gør, at reglerne kædes sammen med en specifik handling. Derudover bør man se på de faktorer, der spiller ind på sammenhængen mellem regler og handlinger. Sammenhængen mellem regler og handlinger kan være meget varierende, hvor der er nogle regler, som ikke fører en specifik handling med sig. Modsat er der regler, der skaber handlinger, som beror på en ”best practice”
, der er deciderede standarder for, hvordan man bør agere. Dette gælder alle former for sociale institutioner lige fra individer til et helt samfund. Der skabes en fælles legitim forståelse for, hvad der er den bedste måde i forskellige situationer, hvilket betyder, man ikke har nogen grund til at søge andre løsninger end denne. Man ser det som et faktum, at det er sådan, man gør i denne situation, hvis man har denne rolle. En forudsætning for, at en sådan ”best practice” kan skabes er, at der er stabile og legitime institutioner, de kan skabes i. En overordnet institution skal så styre varetagelsen af disse handlinger, som følger og levere de nødvendige ressourcer for, at det kan lade sig gøre.
At leve efter the logic of appropriateness kan lyde simpel, da det jo ”bare ” er at følge reglerne og agere som det forventes i en given situation, men der er dog visse konflikter, som gør, at det ikke er helt så simpelt. Der kan opstå situationer, hvor det er svært at finde ud af, hvilken rolle eller identitet man har, hvilket medfører, at det bliver uklart, hvilket sæt regler man skal følge for at agere korrekt. I en sådan situation bliver det uklart, hvilke forventninger en aktør skal leve op til. Udfordringen til aktørerne i denne teori er derfor, at matche skiftende og uklare roller med skiftende og uklare situationer. Da der er tale om differentierede roller, der har hver sit regelsæt, hvor alle regler ikke kan forenes, betyder det dog, at aktørerne kan afgrænse mængden af muligheder for ageren. Der er visse regler og handlinger, der er så forskellige, at de udelukker hinanden, hvilket i sidste ende betyder, de meget hurtigt kan blive fravalgt. Aktører kan derfor ikke agere under fuld information om hvilken adfærd, der skal vælges, hvis man ikke er helt sikker på, hvilken rolle man i situationen besidder. Det er derfor på ingen måde simpelt at være aktør i the logic of appropriateness, da det kræver stor viden at definere en specifik rolle, og det tager lang tid at integrere og besidde denne rolle. Man bør derfor undersøge sammenhængen mellem regler og opførsel og analysere de faktorer, der henholdsvis øger eller mindsker aktørernes muligheder for at følge reglerne igennem the logic of appropriateness. Et vigtigt element her er, som tidligere nævnt, at se på den proces, der fortolker opførsel ind i reglerne for at komme frem til den korrekte handling. Der vil dog være en tendens til, at aktørerne vælger en regel, de enten lige har anvendt i en lignende situation eller en de ofte vender tilbage til, der kan anvendes i en bred vifte af situationer. Aktørerne søger ikke nye veje hver gang, de møder en ny eller sjældent mødt udfordring. Man gennemsøger som udgangspunkt først de muligheder, man allerede kender til og har en form for viden om, hvordan virker og konsekvenserne af dem. 
Aktørerne er ikke altid stillet over for regler og situationer med simple løsninger, hvor den passende handling ikke er logisk. Der kan være tale om problemstillinger, hvor der er tvetydige muligheder for aktion, og man kan se problemerne som mærkværdige. Det mærkværdige kan ligge i, at det er tydeligt, hvad man bør gøre, men at der så samtidigt i institutionen eksisterer regler, der foreskriver en helt anden handling, end den aktøren ser som passende. Det er her ikke muligt at forene reglerne med den rette handling, og man må søge andre veje. Der er mange forskellige og modsatrettede forventninger og krav til en politisk aktør, hvilket betyder, at disse krav kan have en restriktiv virkning på dennes muligheder for at agere korrekt. Man skal tage alle krav og forventninger med i sine overvejelser, inden man vælger den mest passende regel og tilhørende handling. Den formelle organisering af institutionen har også indflydelse på aktørernes muligheder for at handle efter the logic of appropriateness. Man er afhængig af mængden af ressourcer, der tildeles den institution man er underlagt, hvor der skal omfordeles knappe ressourcer. Har man ikke de nødvendige ressourcer til at handle på en passende måde, kan man ikke agere under the logic of appropriateness. 
Reglerne i en institution kan foreskrive god opførsel og korrekt ageren ved, at nogle regler foretrækkes frem for andre, men de kan ikke præcist forudsige, hvordan politik eller en bestemt policy vil udvikle sig. Reglerne giver et spillerum, indenfor hvilket en aktør kan agere, men det kan ikke give specifikke ordrer for, hvordan man skal agere. Ud fra dette er det muligt for kompetente aktører at agere på forskellige måder i ens situationer, uden man ændrer de konkrete regler, man opererer under. 
En vigtig diskussion i the logic of appropriateness er, om hvorvidt det er effektivt at anvende denne form for regelbaseret ageren indenfor den politiske arena. En stor del af kritikken går på, at denne form for ageren indenfor en politisk institution giver øget bureaukrati, samtidigt med det sender et signal om en meget ufleksibel institution. Denne kritik afviser March og Olsen naturligvis, selvom de anerkender og accepterer, at regelbaseret styring ikke er ufejlbarlig. De mener, at regler kan være med til at skabe øgede muligheder for ageren samtidigt med, at de har evnen til at skabe politik og producere services
. De mener på baggrund af dette, at regelbaseret styring sagtens kan være effektiv. Denne antagelse må være på baggrund af de sparede ressourcer ved, at aktøren ikke skal tage en subjektiv tilgang til alle sager. Sager, der ligner hinanden, klares på samme måde, hvilket kan øge effektiviteten igennem hurtige afgørelser. Reglerne skaber en fælles mening om, hvordan man skal handle i forskellige situationer, og kan skabe overblik i en uforenelig verden af politiske beslutninger. Hvis reglerne accepteres af både politiske aktører og medborgere, vil de samtidigt opnå legitimitet. En anden fordel ved regelbaseret styring er, at det er forudsigeligt, hvordan en given afgørelse vil falde ud. Ved at basere afgørelser på regler, frem for individers subjektive afgørelser, mindskes også mulighederne for uhensigtsmæssige konflikter med borgere, der føler sig forkert behandlet. Følger man legitime regler, vil borgerne langt hen ad vejen acceptere et givent udfald, da de selv opfatter reglerne som retfærdige. Et sidste vigtigt aspekt, de fremhæver, er, at regler kan være med til at skabe en forståelse af at høre til i et samfund. Hvis man skaber et samfund ud fra en fælles forståelse af regler, kan man skabe medborgere, der har en fælles identitet.
Men hvad er det så, der gør reglerne til det, de er? Langt hen ad vejen er det historisk baseret gennem erfaring og læring, hvad det er, der skaber og udvikler reglerne. Igennem de erfaringer tidligere generationer har gjort sig, agerer man på baggrund af disse. Man holder fast i de regelbaserede adfærdsmønstre, der er succesfulde og de mønstre, der ikke er forbundet med succes, bliver kasserede. Regler eksisterer, derfor fordi de fungerer og giver et bedre resultat end de alternativer, der er til stede. Det samme gælder de roller og identiteter, der påtages, som også eksisterer, fordi det er de mest hensigtsmæssige roller at påtage sig. Man kan have prøvet andre roller tidligere, men disse er blevet kasseret, da de ikke var succesfulde. De regler, man holder fast i, er til en vis grænse også et udtryk for samfundets præferencer og normative værdier. Da de bør følge skiftende værdier, vil reglerne også undergå en konstant forandring for at tilpasse sig de udefrakommende krav og forventninger. Da de udvikler sig igennem læring, er det næsten umuligt at tale om regler som konstante. De udvikler sig som sagt gennem læring, hvilket kan ske igennem flere kanaler. De videregives fra generation til generation igennem uddannelse, socialisering og social interaktion
. Ud over at udvikles igennem læring er regler også afhængige af, hvordan andre regler udvikler sig i institutionen. Hvis der er en regel, som ændres kan der være andre regler, der har et samhørighedsforhold, der betyder, at disse andre regler også bør gennemgå en nødvendig udvikling for at leve op til the logic of appropriateness. March og Olsen understreger igen, at det ikke er en perfekt proces, regeludviklingen indgår i. Der er ingen garantier for, at man lærer det, der udvikler reglerne mest hensigtsmæssigt, og det er ikke en garanti, at imperfektioner i reglerne vil blive genkendt og rettet. 

Ser man på et demokrati ud fra the logic of appropriateness, kan man antage, at nye informationer kan skabe nye regler og policies, men man kan ikke bare skabe nye policies, hver gang man lærer noget nyt. Selve udgangspunktet for en demokratisk institution er at skabe nye regler på et grundlag af overordnede kontinuerlige regler. Man søger at skabe en fleksibel institution med grundlæggende regler, der skal sikre forudsigelighed. Der ligger derfor en udfordring for denne type institutioner i at opretholde et fast fundament, samtidigt med man er under konstant udvikling. Regler kan skifte hurtigt, hvis den fælles forståelse af regler er flygtig. 

Der mangler, ifølge March og Olsen, viden om hvad det præcist er, der giver de enkelte aktører deres roller og identiteter, men de mener samtidigt, at der er visse ting, som vil spille ind på individets præferencer. Her kan der være tale om alt fra køn og race og til politiske tilhørsforhold og graden af uddannelse. På baggrund af denne manglende viden er det nødvendigt at skabe en større viden om dynamikken i reglerne. Når de taler om regeldynamik, ser de det som muligt igennem tre kanaler, der er normale, nye og ekstraordinære erfaringer. 

Når man taler om normale erfaringer, kan man se en stringent udvikling i reglerne, hvor man starter med regler, som udmunder i principper, der igen fører til en konkret tankegang indenfor en organisation
. Her søger man at udvikle reglerne i takt med, at samfundet også udvikler sig, så man hele tiden kan leve op til de krav og forventninger, der stilles til organisationen. Der stilles ikke krav om, at reglerne skal være de bedste set ud fra et samfundsmæssigt synspunkt. Regler skal blot møde de krav, der stilles til dem, og hvis de gør det, vil det være usandsynligt, at man søger at ændre dem. Lever de derimod ikke op til samfundets forventninger, vil de blive ændret, så de igen står mål med forventningerne. 

Nye erfaringer er lidt mere revolutionære end de normale erfaringer, idet ændringer sker ud fra nye erfaringer, der er meget svære at forklare ud fra de nuværende regler og institutioner. De gamle regler er derfor ikke længere fyldestgørende og kan ikke give svar på de spørgsmål, der stilles. På baggrund af dette kan man ikke se, hvad der er passende adfærd for de enkelte roller, og man er nødt til at skabe nye legitime opfattelser af, hvad fællesskabet ser som god opførsel. Nye erfaringer kan også ske på baggrund af fremkomsten af helt nye institutioner, der adskiller sig fra de allerede kendte institutioner. Nye institutioner har nye regelsæt, man skal forholde sig til, og vil skabe nye roller, der skal læres. 
Katastrofer og nedbrudte systemer kan føre til ekstraordinær læring ifølge March og Olsen, hvor man ser etablerede institutioner blive illegitime, hvor de før var legitime eller direkte nedbrydes og stopper med at eksistere. Hvis dette sker, vil reglerne i en sådan institution ikke blive opfattet som retfærdige i samfundet, og man vil frigøre sig fra disse institutioner. I en sådan situation vil hele systemet blive genstand for gentænkning. Individet vil begynde at stille spørgsmål ved, hvilken rolle de har, og hvilket samfund de tilhører, hvilket ofte resulterer i, at man søger tilbage til noget, der engang var forbundet med succes. 
Opsummering
Indenfor the logic of appropriateness er der især to elementer, der er relevante for dette projekt, hvilket er aktørernes ageren og reglernes udviklingsdynamik. 

Aktørerne indenfor denne teori antages at agere ud fra et sæt regler, der foreskriver god opførsel ved at opsætte regler, der er retfærdige og legitime. Aktørerne påtager sig forskellige roller, alt efter hvilken social relation de indgår i. Disse roller har tilhørende regelsæt, hvilket betyder, at aktørerne hele tiden agerer i et spændfelt mellem rolle og regler for god opførsel. Læring er af stor vigtighed, når man taler om regelbaserede handlinger, da de skal være legitime og leve op til samfundets krav. Regler og institutioner skal derfor udvikle sig i takt med det omkringliggende samfund for at opretholde sin legitimitet. Hvis en institution mister sin legitimitet, vil dennes regler ses som uretfærdige, og man må enten ændre reglerne, så de matcher kravene eller institutionen forgår. 
Ovenstående viser, at der er flere måder, hvorpå institutioner og regler ændres over tid og igennem forskellige mekanismer, der kan påvirke den samfundsmæssige opfattelse af god opførsel. Denne opfattelse, af hvordan aktører fungerer, og hvordan regler udvikler sig, vil senere i projektet blive relevant for min analyse af sammenhængen mellem aktører og strukturer i Danmark. Muligheden for, at tankerne om privatisering i Danmark kan forklares ud fra alle tre former for regeldynamik, er til stede og vil blive forfulgt senere. Desuden vil analysen undersøge, hvilken mulig effekt det har på debatten omkring privatisering i Danmark, at man tager udgangspunkt i aktører, der agerer ud fra et regelbaseret kodeks for god offentlig opførsel.      
Analyse
Jeg har indtil nu i dette speciale koncentreret mig om at forklare, hvilket univers, det er, jeg opererer indenfor og ikke så meget om, hvad det reelt betyder, og hvad konsekvenserne af dette er. I analysen vil jeg argumentere for, hvilken betydning mine opsatte rammer har for den danske privatisering af den offentlige sektor. Jeg vil først gennemgå elementerne enkeltvis, inden jeg kæder dem sammen for at vise, hvordan både aktør og struktur forholdet ser ud i Danmark. Der er altså tale om en tredelt analyse, hvor jeg først analyserer strukturen og derefter aktørforholdet overordnet og opstiller de roller, jeg mener, aktørerne bør påtage sig, inden jeg analyserer disse roller ud fra The Logic of Appropriateness. 
Struktur

Opbygningen af det politiske landskab og opgavefordelingen mellem de forskellige niveauer kan have indflydelse på, hvordan man privatiserer, og om det overhovedet er fordelagtigt at privatisere. Formålet med dette afsnit er at påvise barrierer i den danske struktur, der kan komme i vejen for yderligere privatisering. Det kan også vise sig, at der er dele af strukturen, der kan anspore privatisering, hvilket selvfølgeligt også vil blive inkluderet i den overordnede analyse af strukturen. Afsnittet vil blive delt op i analyser af de enkelte niveauer hver for sig for til sidst at blive kædet sammen til slut, der skal give et bidrag til den endelige konklusion på min problemstilling. 
Jeg vil starte med at tage udgangspunkt i kommunalreformen fra 2007, hvor det politiske landskab efter min opfattelse blev ændret, så det blev mere fordelagtigt at privatisere i kommunerne. Man skaber større kommuner med større ansvar for egen økonomi, hvilket betyder større lokal handlefrihed, hvor dem der ved, hvad der rører sig i lokalsamfundet, styrer den politiske udvikling. De overordnede rammevilkår sættes op af staten, og så er det op til kommunen at agere indenfor denne ramme. Regeringen og kommunernes landsforening har i samarbejde fastsat en overordnet privatiseringsprocent, der ved udgangen af 2010 skal være på 25 % for kommunerne
. Hvordan kommunerne vil komme frem til målet, og hvilke områder, de vælger at privatisere, er op til den enkelte kommune. I forsøget på at nå dette mål kan kommunesammenlægningerne bidrage på en positiv måde, da man samler erfaringerne fra forskellige kommuner under samme tag. Det er muligt, at en af kommunerne har stor erfaring i privatiseringen af deres facility management, mens en anden kommune har fokuseret mere på driften af plejehjem eller daginstitutioner. Her kan de større kommuner danne grobund for en større grad af vidensdeling, idet man kan udnytte de enkelte kommuners kompetencer og erfaringer. 

Det, at staten dikterer, hvor meget man skal privatisere, er der både fordele og ulemper ved, hvis man ser det ud fra både kommunernes og fra borgernes synspunkt. Når man privatiserer det, som oftest ud fra devisen om bedst og billigst, hvilket i enhver privatisering bør være den målestok, man udvælger leverandører ud fra. Her ser jeg et problem, da staten blot siger, at der skal privatiseres mere, men ikke hvad det er, der skal privatiseres og hvilken privatiseringsform, der skal anvendes. Der tages ikke hensyn til privatiseringsmulighederne i de enkelte kommuner, hvor målet er at alle kommuner privatiserer mindst 25 %. Det virker til, at kommunernes landsforening og regeringen ser Danmark som et stort marked, hvor alle regionerne er dækket ind af de danske virksomheder, der lever af de offentlige udbud. For mig virker det mere logisk, at man undersøgte den enkelte kommunes potentiale for privatisering først, da der er nogle kommuner, der får mere end svært ved at opnå de mål, der er blevet opstillet. Man får indtrykket af, at man ser strukturen som én samlet størrelse, der ikke er inddelt i underliggende autonome strukturer. Dette, mener jeg, kommer til udtryk i, at man opstiller de samme mål for alle kommuner uanset den nuværende faktiske udliciteringsgrad. En konsekvens kan være, at der er kommuner, der mere eller mindre er nødt til at udlicitere i blinde, da de ikke har tid til at undersøge konsekvenserne af deres privatiseringer. Her ser man ulemperne ved den decentrale struktur i Danmark, hvor man nok tager valgene centralt, men det er de decentrale organer, der skal løse opgaverne. Og det er bestemt ikke givet, at alle de decentrale organer er parate til at løse disse opgaver.     
Ud fra borgernes synspunkt kan man også se fordele og ulemper i, at der ikke er en central styring af privatiseringen. Når strukturen er, som den er, og det er de decentrale organer, der skal bestemme hvilke opgaver, der skal privatiseres, kan det være en fordel for borgerne, at det er kommunerne, der privatiserer i kraft af, at det er den struktur, der er nærmest dem, der skal vælge hvilken løsning, der er bedst. I kommunalreformen argumenterer de også for, at en decentral struktur vil give en mere effektiv og høj service for borgerne. Hvis dette er resultatet af den decentrale struktur, kan man sige, at der ikke er en begrænsning af mulighederne for privatisering gemt i strukturen. Hvis man løste privatiseringer centralt i staten, ville man ikke i samme grad have fornemmelse af, hvilke ydelser der var efterspurgt af borgerne. Strukturen I Danmark ligger altså op til, at det er den mest borgernære struktur, der skal bestemme hvilke ydelser, der er relevante at privatisere og hvilke opgaver, der ud fra borgernes præferencer ikke kan privatiseres. Dog kan man også se det som et problem, at det er de decentrale organer, der skal privatisere ud fra en central bestemmelse af omfanget af privatisering. Her kan strukturen i sidste ende være til gene for borgerne, hvis man som før nævnt privatiserer for blot at privatisere uden omtanke for, hvad der er bedst og billigst. Her kan strukturerne altså skabe en barriere, måske ikke for en øget privatisering, men i stedet for kvaliteten af privatiseringerne. Hvis strukturer i samfundet, i samarbejde eller mangel på samme, kan skabe en barriere, der betyder dårligere service for borgerne, end de havde før en privatisering, kan jeg ikke se, det skulle være en legitim løsning. 

Der er i kommunalreformen også et styrket fokus på aftaler frem for regler, der skal følges, hvor staten monitorerer udviklingen indenfor de aftaler, der er indgået. At der er tale om aftaler frem for regler øger kommuners frihed til at opnå de fastsatte mål, som de ser det mest hensigtsmæssigt. Dette sætter dog i højere grad krav til dokumentationen i kommunerne, der hele tiden skal kunne gøre rede for, hvor langt de er kommet i bestræbelserne, for at nå de ønskede mål. Denne monitorering kan altså hjælpe staten til at følge med i kommunernes arbejde med at øge privatiseringen. Det kan hjælpe dem med at fange kommuner, der ligger under gennemsnittet og måske har brug for en hjælpende hånd. Derudover kan monitoreringen også give et overblik over, om der er tale om rentable privatiseringer eller om kommunerne blot privatiserer uden at tage højde for, om der er en effektivitets- eller økonomisk gevinst ved en given privatisering. Her kan strukturen være med til at gavne privatiseringerne, da der stilles krav til kommunerne om, at dokumentere deres handlinger og aftaler. Et problem er dog, at monitorering er retrospektivt og kan altså først fange eventuelt negative privatiseringer, efter disse aftaler er indgået. Strukturen virker her altså som en form for sikkerhedsnet, der skal sørge for at udviklingen går i den rigtige retning, og man kan på baggrund af dette rette eventuelle fejl i fremtiden. Samtidigt kan det være med til, at sikre, at kommunerne gør en ekstra indsats for at privatisere bedst og billigst, da man ved man bliver overvåget. 
En vigtig detalje, man skal tage højde for, når man taler om aftaler mellem de forskellige strukturer, er, at der skal være gensidig enighed om konsekvenserne for ikke at leve op til målsætningen. Det skal altså være muligt for staten at straffe de kommuner, der ikke lever på til de fastsatte krav eller ikke kan dokumentere deres indsats på tilfredsstillende måde. Der er dog ikke mulighed for straf i aftalen mellem kommunerne og staten som sådan. Staten mener, at kommunerne vil tabe anseelse for ikke at privatisere, hvilket de ser som en straf. For at sikre en ensartet behandling af den af kommunerne frembragte dokumentation er det nødvendigt at skabe en skabelon for, hvilken form dokumentationen skal have. Ud fra denne dokumentation kan man så lave standardiserede tal for alle kommuner, der er let sammenlignelige og øger gennemsigtigheden i processen. Så ud over at kunne anspore kommunerne til at privatisere i kraft af de bliver overvåget kan de også anspores ved, at man bliver ”straffet” for ikke at privatisere. Et problem kan være, at kommuner kan ende i en ond cirkel, hvor de taber anseelse for ikke at privatisere, hvilket fører til, at det kan være svært at finde private selskaber at danne samarbejder med, eller at de ved ikke at privatisere ikke har opnået den ekspertise, der er nødvendig for at gennemføre privatiseringer bedst og billigst. I dette tilfælde udgør strukturen en barriere for videre privatisering i de kommuner, der ikke kan leve op til kravene. Men på den anden side ansporer det privatisering i de kommuner, hvor der privatiseres succesfuldt, da man herved sikrer sig mod straf. 
Jeg har i min gennemgang af strukturen forklaret de universelle principper, som den danske velfærdsstat bygger på. Alle har i denne tankegang ret og adgang til de samme ydelser, uanset om man har bidraget til at finansiere dem. Denne tankegang skaber som udgangspunkt ikke barrierer for yderligere privatisering af den offentlige sektor. Da der er tale om velfærdsydelser, er det kun disse elementer, der har relevans i diskussionen mellem universalisme og privatisering. Facility mannagement bliver derfor irrelevant, at diskutere som privatisering i sammenhæng med universalisme. Jeg mener ikke, det skaber barrierer for privatisering ud fra en universalismetankegang, da det er den samme ydelse, der produceres til de samme borgere, uanset om det er det offentlige, der producerer velfærdsydelsen eller om de antager en privat partner. En privat partner må antages at blive valgt til at udføre den samme opgave som det offentlige, de kan blot levere en billigere service. Kommunen skal selv udforme en kontrakt, som den private partner skal indgå i, og her kan de sikre, at de tre kriterier for universalisme overholdes, og der leveres den samme service som de hidtil selv har ydet.

Antager man, at kommunen ikke har haft kompetencen til at udforme kontrakten specifikt nok, kan man risikere, at de ydelser, der reelt skal leveres af den private partner ikke opretholder de universelle principper. Det er ikke nødvendigvis manglende kompetence, der kan medvirke til en kontrakt ikke giver det resultat, man ønsker. Er det første gang man i kommunen skal lave en kontrakt, vil der være større chance for fejl, da man ikke har opnået en ekspertise indenfor emnet, og man har ikke erfaringerne i at få det med som kræves for, at kontrakten bliver, som man ønsker. Man kan også tænke sig en kommune, der som udgangspunkt har de rette kompetencer, men blot er oppe imod en privat modspiller, der har endnu mere erfaring, og ved hvilke krav der er hensigtsmæssige for dem at have med eller få skrevet ud af kontrakten. Her er det ikke strukturen i sig selv der udgør en barriere, men i stedet kommunens kompetencer og den private partners evne til at udnytte en kontrakt til egen fordel. Her er altså tale om et strukturelt problem, der kan udnyttes af enkelte aktører til egen vinding uden strukturen i sig selv udgør et problem for den videre privatisering af de offentlige velfærdsydelser.
Det kommunale selvstyre har jeg indirekte været inde på i den tidligere del af analysen, så jeg vil blot kort redegøre for konsekvenserne af det kommunale selvstyre, inden jeg fortsætter med analysen af NPM´s betydning for privatisering. Der er som nævnt elementer, der ansporer privatisering og elementer, der gør det stik modsatte. For at anspore privatiseringen har man ændret strukturen, så kommunerne er blevet mere modstandsdygtige og har samlet de mindre kommuners kompetencer i større kommuner. Derudover har man i strukturen sørget for, at privatiseringen foretages i de niveauer, der er tættest på borgerne, hvilket bør anspore til at vælge bedst og billigst når der skal privatiseres, da man er afhængig af borgernes gunst. En sidste pointe, når man taler om det kommunale selvstyres indflydelse på en yderligere privatisering, er, at staten kan straffe de kommuner, der ikke lever op til de krav man er kommet frem til i samarbejde mellem staten og kommunernes landsforening. Et problem ved det kommunale selvstyre kan være, at staten blot udstikker rammerne uden at have reel indflydelse på, hvad der privatiseres og om privatiseringerne er rentable. Det betyder, at kommunerne selv kan bestemme, hvad de ønsker at sende i udbud og hvad de ønsker at producere selv. Kan kommunen ikke finde 25 % at privatisere, da de ønsker at holde en større del af ydelser i eget hus, vil de blive straffet, hvilket staten mener vil ske igennem tabt anseelse, og det kan hæmme videre privatisering.
New Public Management er som tidligere nævnt dækkende over en række reformer, der er gennemført i den offentlige sektor. NPM ligger i spændfeltet mellem struktur og aktør og kan, som jeg ser det, beskrives som både at tilhøre strukturen og aktørniveauet. Da man ikke kan se NPM som udelukkende at tilhøre struktur- eller aktørniveau, vil NPM blive indlemmet i analysen af både strukturen og aktørerne. I dette afsnit vil jeg se NPM som en del af strukturen under kommunerne, og dette er det laveste niveau i strukturen, hvor man ser, hvordan man strukturerer aktørerne og beslutningerne. Indførelsen af NPM i kommunerne følger helt trenden i strukturreformen, hvor man øger fokus på den decentrale opbygning af den danske velfærdsstat og konsolideringen af denne opbygning. Det er op til de decentrale elementer at styre ledelsen, hvilket også influerer på privatiseringen og er en udbygning af det kommunale selvstyre. NPM er altså det yderste led af strukturen, hvor man i høj grad fokuserer på private løsninger og kontrakter indenfor velfærdydelserne. NPM er indført for at styrke den decentrale organisering, samtidigt med man fokuserer mere på kontrakter, både interne og eksterne, hvilket gør strukturen stringent hele vejen igennem. På det overordnede strukturniveau skaber NPM i sig selv ikke barrierer, da det er en udvidelse og konkretisering af det kommunale selvstyre, men som jeg vil vise senere, kan det skabe barrierer på aktørniveauet, hvis man ikke holder kontrol med aktørerne.  
Ud fra ovenstående analyse, mener jeg, man kan se en politisk struktur, der meget målrettet går efter at øge privatiseringen af den offentlige sektor. Hele vejen igennem strukturen kan man se tiltag, der har til hensigt at øge den offentlige privatisering. Man kan se en stat, der stiller krav til kommunerne om at privatisere 25 % eller mere for at mindske den offentlige sektor og styrke det private marked. Sideløbende har man gennemført en strukturreform, hvor man har forsøgt at øge den decentrale struktur ved at skabe større decentrale enheder. Den decentrale struktur ses også i kraft af, at det er de strukturer, der er nærmest borgerne, der skal varetage de ydelser, som borgerne modtager. Dette ender forhåbentligt med målrettede aftaler, der rammer de steder, de skal indenfor de midler, der er stillet til rådighed. Samtidig er autonomien øget i de decentrale enheder igennem det kommunale selvstyre, der sørger for, at staten ikke blander sig mere end højst nødvendigt i de lokale handlemåder. I sammenhæng med, at det er de lokale strukturer, der danner aftalerne med det private marked, kan den lokale autonomi være med til at skabe gode privatiseringer, som er tilfredsstillende for både borgere og kommuner, der i sidste ende skal skabe en rentabel aftale. Er der ikke tale om rentable privatiseringer, eller privatiseres der ikke nok, kan staten straffe kommunerne ved at fratage dem midler, hvilket ingen kommune ønsker. 
Som det ovenstående viser, er der ikke de store strukturelle barrierer i den danske opbygning, der kan ligge til grund for den manglende privatisering i Danmark. Det mest relevante problem ved strukturen er, som tidligere nævnt, statens mulighed for at sanktionere overfor kommunerne, hvilket på sin vis kan anspore til yderligere privatisering, men i værste fald kan det være en barriere, som kan være svært overkommelig for kommunerne. Hvis en kommune ikke lever op til statens krav, bliver de straffede, hvilket kan ramme økonomien i kommunen, og der er derefter færre midler til at udlicitere for. Her består barrieren i, at kommuner, der bliver sanktioneret, vil tabe midler og derfor vil få sværere og sværere ved at leve op til statens krav. Men som udgangspunkt, mener jeg ikke, at man kan tale om den danske velfærdsstats struktur som værende en barriere for ikke at udlicitere i kommunerne. 
I det ovenstående er jeg kommet frem til, at det ikke er i strukturen, man skal finde forklaringen på den lave privatiseringsgrad i Danmark, da hele strukturen mere eller mindre ligger op til at søge private løsninger. Jeg vil derfor i det kommende afsnit undersøge, om man i stedet kan se nogle barrierer på aktørniveauet, da forklaringen må findes et eller andet sted.   
Aktør

Denne del af analysen vil tage udgangspunkt i The Logic of Appropriateness som forklaring på, hvordan det antages, at aktørerne agerer i Danmark. Inden jeg analyserer aktørforholdet ud fra The Logic of Appropriateness, vil jeg diskutere aktørerne ud fra den normative søjle i Scotts teori, da dette er den overordnede teori i projektet. Der vil være tale om en blanding af en teoretisk analyse, hvor det er teorien, jeg forklarer ud fra og bruger som målestok for, om aktørerne agerer korrekt. Jeg vil i de teoretiske dele af analysen fokusere på, hvordan aktørerne burde agere i Danmark på de forskellige niveauer. I analysen vil jeg medtage konkrete eksempler, der kan forklare, hvorfor privatiseringsgraden er så relativt lav i Danmark. De konkrete eksempler skal anvendes til at undersøge, om de danske aktører rent faktisk agerer på en hensigtsmæssig måde, eller om man kan se et mismatch mellem den korrekte ageren og den faktiske ageren. Dette vil også komme til udtryk, når jeg tager fat i diskussionen af forholdet mellem strukturer og aktører, hvor jeg vil diskutere sammenhængene for at se om aktørerne passer til strukturen.  
Når man ser på aktørerne ud fra den normative søjle, ser man aktører, der agerer ud fra værdier, normer og roller, hvilket er med til at skabe institutionerne. Problemet i denne sammenhæng er, at der ikke er tale om ét overordnet sæt normer, som alle institutioner bygger på, men derimod individuelle normer, der er tilpasset den enkelte institution. Det er heller ikke de samme krav, der stilles til de forskellige aktører, da de varetager markant forskellige opgaver. Dette betyder også, at der er stor forskel på de roller, man skal påtage sig som aktør, alt efter om man er en aktør i staten eller i en kommune. Når man som i dette speciale fokuserer på sammenspillet mellem forskellige institutioner med forskellige aktører, er det vigtigt at se på, om disse institutioner og aktører reelt set søger at opnå det samme mål. Jeg har tidligere vist, at der er en aftale mellem staten og kommunerne, der siger, at der skal privatiseres 25 % inden udgangen af 2010, hvilket kommunerne er forpligtede til at overholde. Men har de aktører, der har lavet denne aftale taget højde for de roller og værdier, der er til stede hos de aktører, der reelt skal udføre aftalen og sørge for, at den bliver overholdt? Dette er blot en af de problemstillinger, der opstår, når man begynder at analysere forskellige aktører og de forventninger, der er til dem.  
I Scotts normative søjle er normer et udtryk for, hvordan man løser en opgave bedst muligt, og hvilke mål det er man stræber efter. Igen opstår der problemer, når man skal analysere et område, der går på tværs af flere forskellige institutioner, da det kræver, man har klare definitioner af, hvad det er, man søger at opnå i fællesskab. Her kan der blive behov for at danne en fælles identitet indenfor dette enkelte område mellem de få aktører, der er indblandet i sagen. Hvis man ikke opnår en form for fælles identitet, kan man risikere, at de forskellige aktører trækker i hver sin retning i stedet for at stræbe efter et fælles mål. 
Der er som vist ovenfor nogle ret væsentlige problemstillinger, når man ser på aktører på tværs af institutioner ud fra Scotts normative søjle. Problemet består i, at man skal forsøge at skabe et overordnet sæt normer og sørge for, at alle accepterer disse som legitime, da der ellers ikke er ret store chancer for, at man kan opnå målene. En måde, hvorpå man som aktør kan forsøge at påtvinge andre ens egne værdier, er igennem principal-agent teorien, hvor en aktør forsøger at få en anden aktør til at gøre, som man ønsker det. Her er der tale om en hierarkisk struktur som den danske, hvis man skal forsøge at anvende denne teoris metoder. Her vil staten forsøge at lokke eller tvinge regioner og kommuner til at gøre, som staten ønsker ved at øge kommunernes eller regionernes incitamenter til at gøre, som staten ønsker det. Jeg vil senere se på om der i forholdet mellem aktørerne er spor af principal-agent teorien, eller om staten forsøger at gå andre veje for at anspore til yderligere privatiseringer.
Jeg har valgt kort at gennemgå nogle af problemstillingerne ved Scotts normative søjle for at vise, at der måske er nogle meget overordnede problemer i den danske model i kraft af, at de forskellige aktører ikke har de samme normer og værdier. Samtidigt kan man også introducere borgerne som aktører, da det er dem, der er forbrugerne af opgaverne. Det er også langt hen ad vejen deres ønsker og præferencer både stat, region og kommune skal agere ud fra. Det er borgerne, der legitimerer aftalerne, hvis de kan acceptere de forhold, der stilles dem i sigte. Hvis ikke de er tilfredse, kan de fratage aktører magten i kraft af deres ret til at stemme. Så når man taler om aktører, er man også nødt til at acceptere borgerne som en vigtig med og modspiller. 

Overvejelserne omkring disse problemer vil blive undersøgt senere i analysen og diskussionen, både når det gælder aktører og disses forhold til den danske struktur. Der kan også være elementer, der går igen i analysen, da det kan være svært helt at adskille aktørerne fra deres institutioner og derigennem den del af strukturen, de repræsenterer. Jeg vil i det følgende diskutere de danske aktører ud fra The Logic of Appropriatenes for at undersøge, om aktørerne skaber en selvstændig barriere for udviklingen, inden jeg undersøger, om det er i sammenhæng med strukturen barriererne opstår. 
Før man kan analysere sig frem til om aktørerne agerer korrekt ud fra The Logic of Appropriateness, ser jeg det som værende relevant at finde ud af, hvordan aktørerne rent faktisk bør agere, når man taler om privatisering i Danmark. Det er umuligt at lave en fyldestgørende definition af, hvordan aktørerne bør agere, da det ofte er situationsbestemt. Derfor vil mine argumenter om god og korrekt opførsel være betinget af, at der er tale om privatisering i bred forstand og ikke den generelle ageren i en konkret stilling eller institution. Men som jeg vil påvise senere, er der mange andre aspekter, der spiller ind i diskussionen, om hvorvidt man skal privatisere eller ej. I det følgende vil jeg kort redegøre for min opfattelse af, hvordan aktørerne bør agere i de forskellige elementer af den danske velfærdsstat. Som udgangspunkt er der ikke tale om enkeltpersoner, men om institutioner i kraft af kommune, region og stat som tre enkeltstående aktører. Der kan dog senere inddrages enkelpersoner, hvis det vurderes at være relevant for analysen. 
Staten ønsker at mindske størrelsen af den offentlige sektor, der varetager alt for mange opgaver, der ikke gennemføres effektiv og igennem konkurrence. En af måderne, hvorpå man kan mindske den offentlige sektor, er ved at privatisere og uddelegere til den private sektor, hvor der er større konkurrence om at varetage opgaverne. Det må forventes af en liberal regering, at de søger at styrke det private marked og mindske den offentlige sektor, hvilket gør, at jeg ser det som værende korrekt ageren for staten at privatisere så meget som overhovedet muligt. Dette kommer også til udtryk ved, at regeringen i 2008 fremsatte et forslag om, at alle de kommunale opgaver, der kunne privatiseres skulle overgå til en privat samarbejdspartner
. Ud fra et overordnet politisk hensyn er et tiltag som dette helt i tråd med The Logic of appropriatenes, hvor staten søger at leve op til de forventninger, der er til dem. Hvis man ser det i en social kontekst, er det også korrekt for staten at søge fuld privatisering, da det virker som det mest hensigtsmæssige for dem. Ser man pragmatisk på det, kan The Logic of Appropriateness forklare, at staten agerer, som de gør, da det er mest hensigtsmæssig for dem at privatisere, da der er givet skattelettelser. De mindre skatteindtægter mindsker mulighederne for offentligt forbrug, hvilket betyder, at staten kan modsvare de manglende indtægter ved at privatisere ineffektive offentlige områder. Overordnet kan man sige, at forventningerne til staten må være at opretholde en liberal styring med de midler, der er til rådighed for at ændre reglerne, så det politiske landskab understøtter denne styring. Et overordnet krav, der er taget direkte fra The Logic of Appropriateness, er, at de aktioner, der tages skal være legitime og skal anerkendes af de andre aktører som legitime.   
Regionernes overordnede formål er at styre sundhedsvæsenet i Danmark, hvor borgerne skal sikres den bedst mulige behandling. Hvis man ser dette ud fra privatiseringsdebatten, burde regionerne jo vælge at overgive de ydelser, hvor der er en privat aktør, der er bedst og billigst. Det er regionernes ansvar at sikre god og hurtig behandling til borgerne, og det må være deres fornemste opgave at løse denne opgave til alles tilfredshed. Derfor ser jeg ikke andre muligheder for god opførsel, end at sikre sig at ydelserne produceres bedst og billigst, hvor bedst dækker over patienternes opfattelse af, hvad der er bedst. Som jeg senere vil påpege, er det i nogle tilfælde ikke muligt at diskutere privatisering som overordnet begreb, da der i visse situationer kan anvendes former for privatisering, der er meget uhensigtsmæssige for samfundet. Der kan også opstå problemer mellem privatisering af visse ydelser og universalstatens principper. 
The Logic of Appropriateness i kommuner er en svær størrelse at tage fat i, da der er mange forskellige aktører, der ønsker at påvirke privatiseringerne, hvilket gør, at de kommunale aktører skal jonglere mellem flere forskellige roller. Der kan være modstridende forventninger og krav, der gør, at man måske ikke altid kan agere ud fra The Logic of Appropriateness, hvilket jeg vil komme ind på senere. Som udgangspunkt, når man taler om privatisering, må man antage, at kommunen agerer ud fra at overholde de aftaler, der er indgået med staten. Derfor vil korrekt opførsel for kommunen være at forsøge at honorere disse aftaler, da det er det, der forventes af dem fra staten og deres egen organisation, KL. Det vil senere i analysen vise sig om en sådan ageren rent faktisk finder sted i kommunerne, eller om der er tale om illegitime handlinger ud fra The Logic of Appropriateness.   
Jeg har nu vist, hvordan jeg opfatter korrekt ageren i de tre forskellige instanser, hvor jeg har taget udgangspunkt i institutionerne som helhed og ikke som enkeltpersoner. Jeg vil i det følgende diskutere aktørernes roller i privatiseringen ud fra The Logic of Appropriateness og ud fra konkrete udsagn eller undersøgelser fra det danske samfund. Jeg vil forsøge at komme så vidt rundt, jeg kan og søge at komme frem med pointer, der taler både for og imod The Logic of Appropriateness. Afsnittet vil blive opdelt i en del, der handler om staten, en del om regionen og en del om kommunerne, inden jeg samler op og diskuterer helhedsbilledet. 

The Logic of Appropriateness i staten

Efter min mening handler staten ud fra The Logic of Appropriateness på baggrund af den rolle, jeg har pålagt dem i dette speciale. Undersøger man andre områder, vil man muligvis komme frem til et helt andet resultat. Jeg vil i dette afsnit argumentere for, hvorfor jeg mener, de agerer efter The Logic of Appropriateness ud fra fire forskellige forslag og reformer. Staten er en mere konform størrelse end både regioner og kommuner. Staten er bestående af meget ensrettede interesser, hvor om ikke alle, så de fleste, trækker i samme retning, og der er bred politisk enighed om vejen frem. 

Jeg vil starte med at begrunde brugen af The Logic of Appropriateness i staten ud fra kommunalreformen fra 2007, hvor hele strukturen blev lavet om. Man forsøgte her at strømline den offentlige sektor ved at skabe større og mere bæredygtige enheder, der kunne håndtere mere komplekse opgaver med mindre bureaukrati. Man styrkede den decentrale styring ved at ligge flere opgaver i hænderne på det kommunale selvstyre, der så skulle effektivisere deres opgaver. Større enheder betyder også, at man samler flere opgaver under et tag, som i sidste ende bør mindske bureaukratiet. Man samler også kompetencer mellem kommunerne, da flere kommuner ligges sammen. Dette kan betyde, at en kommune, der har stor erfaring, kan smedes sammen med en kommune uden de samme traditioner. Her kan man udnytte kompetencer til at styrke privatiseringen i det område, der ikke tidligere har privatiseret i stor grad. 
Det, at staten agerer efter, hvad der forventes af dem og lever op til deres rolle, er ikke det eneste sted, jeg mener, man kan se de følger The Logic of Appropriateness i denne sammenhæng. The Logic of Appropriateness fokuserer også på læring, hvilket jeg mener, man tydeligt kan se i kommunalreformen, som jeg mener, der er en viderebygning på reformen fra 1970, hvor man også samlede mange små kommuner. Politikerne står her i en kendt situation og vælger at agere ud fra The Logic of Appropriateness ved, at man søger den samme løsning, som man gjorde første gang, man stod i situationen. Jeg mener, man her kan se, at staten har stillet sig de tre spørgsmål som March og Olsen siger, man skal stille sig selv, før man tager en beslutning. I spørgsmålet om, hvilken situation man står i, kan man sige, man står i en situation, hvor bureaukratiet og de offentlige udgifter skal mindskes. Hvilken slags person er jeg? Her vil svaret forhåbentligt være at ”jeg” er en ansvarlig liberal stat, der søger at tøjle de offentlige udgifter, samtidigt med jeg mindsker bureaukratiet. Hvad skal en person i denne situation så gøre? Politikerne i 1970 mindskede antallet af kommunerne, hvilket regeringen i 2007 har set og lært ud fra og har valgt det samme svar. Her mener jeg tydeligt, man kan se The Logic of Appropriateness i aktion og en stat, der har lært ud fra tidligere erfaringer, hvad man bør gøre i en sådan situation.  
Et andet eksempel på The Logic of Appropriateness ser man i aftalen fra 2006, hvor staten og kommunerne indgår en aftale om at styrke privatiseringen af den offentlige sektor. Her ser man, at staten forsøger at liberalisere markedet gennem konkurrence. Man må forvente, at en liberal stat vil forsøge at styrke det private marked og igennem en øget privat produktion af de offentlige ydelser forsøge at mindske de offentlige udgifter, som man også søgte det i kommunalreformen. Aftalen om at øge privatiseringen kan også ses som et forsøg på at ændre de politiske regler, ud fra de præferencer den dominerende gruppe har. Da der er tale om en liberal stat, må man antage, at flertallet er tilhængere af en liberal tilgang til politik, hvilket betyder et stærkere privat marked og en mindre stat. Herigennem kan aftalen opnå sin legitimitet, da flertallet anerkender den liberale tankegang. I Danmark er det ikke et krav, at alle er enige, for der er tale om legitimitet, da man anerkender demokratiet og derigennem legitimere beslutninger, hvor der er flertal. Aftalen er derfor efter min mening helt i tråd med, hvad man bør forvente af staten og dennes rolle i debatten om privatisering. 
I forlængelse af aftalen om yderligere privatiseringer har staten også stillet forslag om, at man skal privatisere alle de opgaver, man anser som mulige for det private at overtage. Dog skal man ikke overlade produktionen til det private, hvis det viser sig, at det offentliges bud er bedst og billigst. Igen ser man en stat, der søger at gøre det, der forventes af dem, dog i endnu højere grad end den allerede eksisterende aftale. Hvis man søger at fylde rollen, som den der vil mindske den offentlige sektor, er fuld privatisering det endelige mål, hvilket er en klar tilkendegivelse af hensigterne på markedet. Man kan muligvis også tale om læring her, hvis vælgerne har taget godt imod aftalen om yderligere privatisering. Hvis meningsmålinger viser fremgang efter en sådan aftale, kan man senere se tilbage på dette og lære fra resultaterne. Carsten Greve og Johannes Andersen ser det da også som en form for læring, da de mener, at staten har anvendt forslaget som en form for propaganda overfor sine vælgere, for at overbevise dem om, at man tænker liberalt
. Man anvender måske her tidligere erfaringer til at danne sig et overblik over ,hvordan en aktør som staten skal forsøge at skaffe sig sine vælgeres tillid tilbage ved at overbevise dem om, man tænker liberalt.
Det sidste eksempel, jeg vil tage med i dette afsnit, handler om regeringens redningspakke fra 2010, der handler om, hvordan Danmark skal klare sig ud af den økonomiske krise, der har raseret verden over. I denne plan, der er en aftale mellem Venstre og Dansk Folkeparti, viderefører de aftalen med kommunerne, hvor man går fra at skulle privatisere 25 % ved udgangen af 2010 til at skulle privatisere 31,5 % i 2015
. Her kan man tydeligt se, at man har lært af tidligere erfaringer, hvor man har lavet en tilsvarende aftale. Det er muligt man ikke har opnået det aftalte resultat men har man set en vækst i udliciteringerne kan man forestille sig en yderligere vækst, hvis målet er større. Her forsøger man både at udfylde sin rolle, samtidigt med man viser, man har lært af tidligere erfaringer fra lignende situationer. 
På baggrund af disse fire eksempler mener jeg, man kan se, at staten har brugt The Logic of Appropriateness, når man taler om privatisering. Man har hele vejen igennem forsøgt at anvende valg, der ansporer privatisering og liberalisering af markedet. Samtidigt viser eksemplerne, at man har taget ved lære af tidligere oplevelser og ageret på baggrund af disse. Men som tidligere nævnt er staten også mere assimileret politisk end de andre aktører, hvilket kan betyde, det er mere simpelt at tage The Logic of Appropriateness til sig og styre i en bestemt retning. Senere når jeg ser på regionerne og kommunerne, kan det være billedet skifter i takt med, at man skal agere over bredere politiske tilhørsforhold.  
The Logic of Appropriateness i regionerne
Regionernes rolle er langt mere kompleks at gennemskue, da de i en stor del af deres arbejde er underlagt staten, der udstikker regler, som regionerne så skal udføre efter ordre. Når man taler om privatisering af sundhedssektoren, er det derfor langt hen ad vejen staten, der styrer farten, og regionerne må rette sig efter deres ordrer. Der, hvor regionerne selv har mulighed for at styre, er i selve driften af institutionerne og selve sundhedssektoren, altså mest facility management delen. Dette er ikke så ømtåleligt et emne, når der tales privatisering, da man har mange gode erfaringer med at udlicitere disse områder. Men når der tales om privatisering af sygehusene, hvor deres opgaver overtages af private aktører, er det staten, der styrer og bestemmer, hvad der skal privatiseres, og hvad der ikke skal, og der har regionerne ikke meget at skulle have sagt. 
The Logic of Appropriateness kan man også, som det var tilfældet i staten, finde i regionerne ud fra forskellige argumenter. I udbudsrådets analyse af barriererne for udlicitering er der flere regionalpolitikere, der er blevet spurgt, om de har undladt at udbyde opgaver, fordi de mener, det er en opgave, det offentlige bør tage sig af
. Der er ingen af disse, der har undladt at privatisere ud fra politisk modvilje, hvilket viser de søger at udfylde deres rolle. De forsøger at finde frem til den løsning, der er bedst for brugeren af deres opgaver og den bedste og billigste for dem selv. Der er også regioner, der som Region Midtjylland, laver direkte beskrivelser af deres holdninger til privatisering
. Her kan man se, de anvender The Logic of Appropriateness ved, at de ønsker at privatisere i det omfang, det er den bedste og billigste løsning. Her udfylder de den rolle og de forventninger, der er til dem. Så længe det vurderes det kan effektivisere og højne kvaliteten vil man privatisere, hvilket er helt i tråd med statens tilgang til privatisering.    
Der er altså heller ikke væsentlige barrierer i aktørforholdet i regionerne, selvom det skal siges, at det langtfra er alle politikere, der er blevet spurgt i rapporten fra udbudsrådet. Der kan være enkelte aktører, der går imod The Logic of Appropriateness og fravælger private løsninger, hvor det ikke kan begrundes, hvorfor man gør det. Men overordnet set mener jeg, man kan se en mere eller mindre fælles identitet mellem staten og regionerne, hvor de har samme interesser og søger at privatisere, hvor det er rentabelt. Dette kan skyldes, at staten regulerer en væsentlig del af regionerne, der ikke er helt så autonome som kommunerne, der har større frihed til at agere, som de ønsker det. 
The Logic of Appropriateness i kommunerne 
Kommunerne er en lidt speciel størrelse i forhold til regionerne og staten, når man ser det ud fra The Logic of Appropriateness. De er mere autonome end regionerne, hvilket kan styrke ageren ud fra The Logic of Consequentiality frem for The Logic of Appropriateness. Samtidigt er de langt tættere på borgerne end staten i de ydelser, de tilbyder for borgerne, hvilket betyder, det er her borgernes eventuelle klager rettes, som igen betyder, man er ekstra forsigtig. I dette afsnit vil jeg fokusere på The Logic of Appropriateness i kommunerne, for at se om deres autonomi og specielle placering mellem stat og borger kan udgøre en barriere for privatiseringen. Der er i kommunerne også flere forskellige niveauer af aktører, man er nødt til at tage med i sine overvejelser, da de har vidt forskellige tilgange til The Logic of Appropriateness, hvilket skaber forskellige identiteter på de forskellige niveauer. Der er, som jeg vil vise senere, forskel på, om der er tale om en kommunalpolitiker eller en mellemleder indenfor kommunen, eller om man er helt nede på gulvet hos frontarbejderne. Det er til dels også i kraft af disse forskellige niveauer, at kompleksiteten i at undersøge The Logic of Appropriateness bliver større i kommunerne end i både stat og regioner.  
Jeg har tidligere gennemgået The Logic of Appropriateness i både staten og regionerne uden at komme frem til væsentlige barrierer. Men som jeg vil vise i dette afsnit, ser det ud til, at det i kommunerne forholder sig helt anderledes. Jeg vil igennem min analyse af kommunernes ageren ud fra The Logic of Appropriateness både påvise, at man ikke agerer på den korrekte måde ud fra den rolle, jeg har tildelt dem i privatiseringsdebatten, men også at de muligvis agerer korrekt, men ikke i tråd med, hvad der forventes af dem. Der hersker i kommunerne en kamp mellem de forskellige elementer af The Logic of Appropriateness, hvor det er svært at udvikle sig før disse elementer kædes ordentligt sammen. Der er flere elementer, hvor man kan se det både ud fra The Logic of Appropriateness og The Logic of Consequentiality, hvilket jeg vil kommentere på senere, ligesom det vil blive inddraget i den senere diskussion af den danske model. 
Både i udliciteringsrådets analyse fra 2005 og udbudsrådets analyse fra 2010 tales der om holdningsmæssige barrierer til privatisering. Man ser det ikke som rentabelt at privatisere, og det resultere i, man vælger ikke at sætte opgaver i udbud eller i det mindste undersøge, om opgaverne kan privatiseres med gevinst. Her handler man stik imod den rolle, man må antage kommunerne har, hvor man bør forsøge at producerer ydelserne bedst og billigst. Man afskærer sig fra et potentielt givtigt marked på grund af, man er nervøs for, man ikke kan styre den private leverandør eller ikke kan skabe et fyldestgørende udbudsmateriale. Man går stik imod The Logic of Appropriateness ved, at man ikke handler ud fra det fælles bedste, men i stedet ud fra egeninteresser, da man forsøger at holde ydelserne i eget hus. Dog kan man argumentere for, at kommunerne agerer ud fra The Logic of Appropriateness ved, at de agerer ud fra de normative regler, der er i kommunerne, da de agerer ud fra deres læring igennem tiden. Hvis man ikke er vant til at privatisere, vil man ikke have opnået den rette læring til at udbygge privatiseringerne. Der er derfor også forskel på de kommuner, der privatiserer i høj grad, og så de kommuner der næsten intet udliciterer. Der ligger derfor en udfordring for alle aktørerne i at få alle til at agere ud fra de samme normative regler, hvis man vil øge den danske privatiseringsgrad. Man kan altså i kommunerne ikke tale om en fælles identitet i den overordnede institution. Dette vil jeg komme yderligere ind på i diskussionsafsnittet.  

Et eksempel på man ikke agerer ud fra The Logic of Appropriateness, kan man se i udbudsrådets rapport fra 2010, hvor de referer til rapporten i 2005. Her siger de, at der er politikere, der vælger ikke at privatisere opgaver, da man er bange for at miste stemmer. Politikerne er af den opfattelse, at de stemmer man kan miste ved en forfejlet privatisering langt overstiger de stemmer, man kan vinde ved en vellykket privatisering
. Her er altså tale om man agerer ud fra egennytte ved man forsøger at sikre sig selv ved ikke at vælge den bedste og billigste løsning af opgaverne. The Logic of Appropriateness gør det klart, at man skal søge den bedste løsning indenfor den givne ramme og ikke ud fra ens egen nyttemaksimerende adfærd. Politikere, der agerer sådan, kan derfor ses som korrupte, hvilket i sidste ende burde koste ligeså mange stemmer som en dårlig privatisering. Der er ikke tale om at agere ud fra The Logic of Appropriateness, når man udelukkende tænker på sig selv, og ikke på hvad der er bedst for borgerne, samtidigt med man ikke udfylder den rolle, det forventes man udfylder som ansvarlig politiker. Man burde søge at skabe de bedste rammer og opgaver for borgerne, både i kvalitet og pris, men dette bliver stort set umuligt, hvis man udelukkende kæmper for stemmer. 
Skulle man i denne situation agere ud fra The Logic of Appropriateness, burde man stille sig de tre spørgsmål, jeg tidligere har nævnt, inden man agerer. Hvis situationen handler om man burde producere en ydelse offentligt eller privat, og man svarer, at man er en ansvarlig politiker, vil man ikke komme frem til, at man skal undlade at privatisere. Det kan godt være det i sidste ende er en offentlig løsning, man kommer frem til som værende den bedste løsning, men man bør som minimum undersøge, hvad der er mest rentabelt for at give borgerne de bedste ydelser. 
Et andet eksempel på man søger at forstærke sin egen stilling, ser man på leder og mellemleder niveau i kommunerne. Her er der nogle aktører, der sidestiller status med antallet af ansatte, man har under sig. Her vælger man ikke at sætte opgaver i udbud, da en overgang til en privat leverandør vil betyde færre offentligt ansatte, som vil betyde mindre status til lederen. Som det var tilfældet med politikerne ser man her ikke situationen ud fra det fælles bedste, men i stedet ud fra hvad der er ønskværdigt for en selv. Man er mere interesseret i prestige og antallet af ansatte end i at producere de bedste ydelser til borgerne. 
Man burde igen undersøge, om det er rentabelt at privatisere og søge den bedste løsning for fællesskabet og ikke for sig selv. I stedet for at fokusere på prestige som direkte aflæst af antallet af ansatte burde man måske i stedet fokusere på, hvordan man kan forbedre ydelser eller producerer dem billigere. Prestige burde blive opgjort mere i økonomisk forsvarlighed og omtanke end i om man har 50 eller 100 personer under sig. Men så længe man ikke kan blive straffet igennem forskellige sanktioner for ikke at agere ud fra The Logic of Appropriateness, vil det være svært at overbevise sådanne ledere om det fornuftige i privatisering. 
Politikere og offentlige ledere har et ansvar overfor borgerne, der betyder, der er visse ydelser, de har krav på og rettigheder, der skal opfyldes. Her bør ansvarlige politikere fokusere mere på at skabe de bedste rammer for disse ydelser og hele tiden søge at øge kvaliteten eller mindske prisen på tilsvarende ydelser, hvilket giver muligheder for at investere andre steder. Men så længe man ignorerer det fælles bedste og vælger ud fra egne interesser, er det tvivlsomt, man opnår nogle forbedringer i kvalitet eller pris.
I Danmark har man 98 kommuner, der er svære at sammenligne, da de alle er forskellige og agerer forskelligt og med forskelligt fokus på både privatisering og The Logic of Appropriateness. Der er som vist ovenfor nogle, som fravælger at udbyde ydelser ud fra begrundelser, som ikke kan anses som hensigtsmæssige ud fra The Logic of Appropriateness. Der er derimod også kommuner, der gør alt, hvad de kan for at privatisere og udbyder så meget, som de kan. Her kan man også se en mere udpræget brug af The Logic of Appropriateness. Disse kommuner, der privatiserer i høj grad, har inden privatiseringen undersøgt markedet, lavet kontrolbud og valgt en udbyder af ydelserne. Her agerer man ud fra, hvad der er bedst for fællesskabet og ikke for en selv, som man gjorde det ovenfor. Men et yderligere argument for anvendelsen af The Logic of Appropriateness, ser man i kraft af den læring, de får igennem de forskellige privatiseringer og den proces, der går forud. Det er muligt, der er privatiseringer, der er gået galt eller blevet trukket tilbage, da den private leverandør ikke kunne leve op til det aftalte. Men igennem disse fejl bliver man klogere og har lært af situationerne og bliver bedre i processen omkring privatisering. Privatisering vil derfor med tiden som de bliver mere og mere rentable, og der sker færre fejl, blive set som den ”rette” måde at agere på. Politikere og ledere bliver mere sikre på, hvordan man skal gebærde sig i disse situationer og lærer, hvordan man laver udbudsmateriale, der er fyldestgørende. 
Ovenstående viser, at der i kommunerne opstår visse barrierer for privatisering, når aktørerne handler ud fra egne interesser i stedet for at tilgodese borgerne ved at optimere de ydelser, der skal leveres til dem. Det er altså på det kommunale plan, jeg mener, man ser problemerne vedrørende privatisering, og her man skal gøre en større indsat for at få aktørerne til at udfylde deres rolle og agere ud fra The Logic of Appropriateness. Der ligger en udfordring i at få 98 kommuner til at danne en fælles identitet og sørge for, de ønsker at opnå et fælles mål. Jeg vil i det efterfølgende diskutere mulighederne for at opnå denne fælles identitet og et fælles mål. Der er som udgangspunkt stillet et fælles mål, men det er ikke alle, der forsøger at opnå disse mål, da målene går imod deres egne interesser. Så spørgsmålet bliver, hvordan får man alle aktørerne til at stræbe efter dette mål?
Diskussion 
Formålet med dette afsnit er at diskutere de problemstillinger, jeg har sat op igennem analysen af strukturen og aktørerne. Jeg vil fokusere på forskellige tiltag, man kunne tage for at imødekomme en videre privatisering, hvor jeg også kommenterer på den virkning, de ville have og mulige omkostninger. Derudover vil jeg diskutere, hvordan man opnår de roller og identiteter, der er mest hensigtsmæssige i de forskellige strukturer. Dette gør jeg, da jeg mener, man kan se ud fra den manglende udvikling fra 2005 til 2010, at rollerne ikke har udviklet sig uden styring. Derfor vil jeg undersøge, hvordan man kan påvirke aktørernes roller i den retning, man ønsker det for at opfylde den politik, man fører. 
Hvis man udelukkende ser på den danske struktur, mener jeg ikke, der opstår nogle barrierer for at øge graden af privatiseringen af den offentlige sektor. Strukturen kan dog ikke stå alene, og det forudsættes, at der er aktører, der agerer indenfor strukturen, hvilket efter min mening ændrer billedet en hel del. Derfor mener jeg, at der er et mismatch mellem struktur og aktører i Danmark, hvor man ikke endnu har fået skabt de aktører, der skal til for at understøtte den danske struktur. Den danske velfærdsstat bygger på meget sociale grundpiller ved, at alle skal sikres, og alle har lige rettigheder til de forskellige ydelser, hvilket kan skabe en barriere mellem strukturen og aktørerne.  Man kan igennem ændringerne af strukturen se en øget liberalisering i kraft af man søger at mindske den offentlige sektor og bureaukratiet i denne, hvilket kan være svært at forene med de sociale roller aktørerne påtager sig. Borgerne er vant til, at alle har ret til ydelserne, og de er gratis, hvilket kan være en væsentlig faktor til, at man vælger ikke at privatisere i kommunen, da man ønsker borgernes støtte. Der ligger altså en udfordring i at liberalisere rollerne, samtidigt med man ikke mister borgernes støtte. På trods af, at borgerne har valgt en liberal regering, er det ikke givet, man er klar til at give afkast på de universelle goder, man har ret til i Danmark, hvilket skaber en konflikt mellem staten og borgerne, der ønsker en mindre offentlig sektor, samtidigt med man opretholder alle de goder, man havde før. 
Ud fra ovenstående mener jeg, det er nødvendigt at overveje hvilke roller, man skal påtage sig og forsøge at skabe en overordnet identitet mellem stat, region, kommuner og borgere. Det er naturligvis langt fra ligeså let, som det er sagt, da det kræver en indsats af alle aktørerne, og at nogle skal skifte retning i forhold til, hvordan de agerer nu. Der er ud fra min opfattelse ikke tale om en overordnet rolle eller identitet, der skal gælde alle, men derimod en rolle til hver gruppe af aktører der, hvis de udfylder den korrekt, kan være med til at effektivisere den offentlige sektor samtidigt med det offentlige sparer penge. Der er flere forskellige måder, hvorpå man kan opbygge denne stringente identitetsdannelse på aktørniveauet, hvilket jeg kommer ind på senere. Fælles for disse muligheder er, at de bygger på principperne bag principal-agent teorien, hvor principalen forsøger at få agenten til at agere, som principalen ønsker for at opnå de mål, denne har opstillet. Hvis man ser på den danske model, kan man se staten som principalen og regioner og kommuner som agenterne, som staten skal få til at agere, som de ønsker. Men som den lave privatiseringsgrad indikerer, har staten ikke formået at få alle kommunerne til at agere, som de ønsker. Der er lavet en aftale om at øge privatiseringen, men staten har ingen mulighed for at påvirke kommunernes ageren. Dette sker både i kraft af det kommunale selvstyre og den manglende mulighed for sanktioner mod de kommuner, der ikke opfylder målene.   
Principal-agent teorien sammenholdt med The Logic of Appropriateness ser jeg som potentielle virkemidler til at påvirke rollerne i den retning, som staten ønsker det. Man kan se principal-agent teorien som den indledende aktion, der skal føre frem til den gældende Logic of Appropriateness. Der er to overordnede tilgange til principal-agent teorien, som jeg ser det, hvilket er pisken eller guleroden, hvor man enten straffer eller belønner agenterne. Disse kan anvendes sammen eller hver for sig, hvilket jeg vil argumentere for i dette afsnit. 
Jeg ser det som en mulighed for staten at straffe de kommuner, der ikke lever op til aftalen, da dette kan øge kommunernes interesse i at agere, som staten ønsker. Man kunne skære i deres budget, hvis de ikke overholdt aftalen, hvilket er noget nær den værste straf, en kommune kan blive udsat for. Der er ikke nogen, der ønsker at blive ramt på økonomien i det offentlige, hvis man kan undgå det, men samtidigt kan det være farligt at fratage kommunerne midler, da det i sidste ende rammer borgerne, og man derved kan miste stemmer, da kommunerne vil sende ”skylden” videre til staten. En anden form for straf kunne være, at staten gik ind på visse områder og overtog styringen med privatiseringerne for at øge dem, hvilket ville være et slag i ansigtet på en autonom kommune. Man kommer til at virke som uansvarlige, ved man ikke overholder aftaler, og man bliver sat under administration, fordi man ikke er dygtige nok. Her rammer man den faglige stolthed, som kan være et ligeså stærkt redskab som økonomiske sanktioner. Jeg mener, straf kan være en stærk motivationsfaktor, selvom der er visse problemer med at anvende straf. Den mest væsentlige problemstilling, som jeg ser det, er, at selvom det kan virke positivt på privatiseringen, vil det ikke virke positivt på samarbejdet mellem principal og agent. Man får svært ved at skabe en fælles identitet, hvis den ene aktør hele tiden har muligheden for at straffe den anden. 
Hvis man ikke ønsker at bruge straf som incitament til at øge privatiseringen, kan man i stedet anvende positive incitamenter, der skal anspore kommunerne til at overveje yderligere privatiseringer. En måde er at fremhæve de positive eksempler og fokusere på de kommuner, der har stor succes med privatiseringer og bruge dem som foregangsbillede for andre kommuner. Ved at fremhæve de gode resultater kan kommuner med mindre gode resultater udnytte den viden foregangskommunerne har. Man kan se deres kontrolbud, og det udbudsmateriale man har, hvilket kan gøre det lettere for aktørerne at overskue deres egne privatiseringer. Her får man en form for gratis hjælp, der kan betyde, man ikke er så nervøs for at fremkomme med et mangelfuldt udbudsmateriale eller et urealistisk kontrolbud. 
En anden måde, hvorpå man kan hjælpe kommunerne, er ved at principalen stiller en ekspert til rådighed, der skal hjælpe kommunerne igennem privatiseringen og støtte dem og sørge for at skubbe dem i den rigtige retning. Ved en sådan indsats kan man skabe muligheder for læring i kommunerne, hvor de ved efterfølgende privatiseringer ved, hvordan de skal agere i de forskellige stadier af privatiseringen. Man kan se en sådan aktion som en indledning til The Logic of Appropriateness, idet man forsøger at skabe forskrifter for, hvordan man bør agere i de forskellige situationer. Et problem ved at anvende positive incitamenter er, at der kan være visse aktører, der vil se det som en mulighed for at udnytte den hjælp, man kan få af staten, uanset om man har brug for den eller ej. Man vil søge hjælpen, selvom man har kompetente eksperter på områderne i kommunen, udelukkende fordi det er billigere at få staten til at gøre jobbet for en. Derfor bliver det nødvendigt, at der er tale om læring, hvor staten kun støtter og det er aktørerne i kommunerne, der skal stå for det konkrete arbejde, hvor statens aktører blot retter til og kommer med forslag til ændringer. 
En måde hvorpå man kunne sikre sig, at agenterne ville forsøge at opfylde de fælles mål kunne være at offentliggøre kommunernes resultater eller mangel på samme. Her ligger man sig midt imellem pisken og guleroden. Man kunne lave en opgørelse i stil med sundhed.dk, hvor man kan se hvilke sygehuse, der er bedst til forskellige operationer. På denne side skulle borgerne kunne se, hvordan kommunerne anvendte deres midler i forhold til privatisering. Borgerne skulle have muligheden for at følge med i om ens egen kommune handlede ansvarligt eller om de brugte unødige midler på at holde produktionen i det offentlige. Hvis borgerne kan se, at ens kommune fravælger privatiseringer for at opretholde deres egen prestige, må man antage, de ligger pres på for at spare penge. Dog kræver en sådan hjemmeside et stort arbejde, da man skal kortlægge privatiseringer i alle kommunerne og lave en fælles indikator for, hvad der er godt og skidt. Hjemmesiden har altså både en funktion for borgerne og for kommunerne, hvor det for kommunerne kan være enten en straf eller en gulerod at være på denne side. Man kan se det som en straf at være på siden, hvis det fremgår, man ikke undersøger om privatisering er rentabelt, da det på denne måde er til offentligt skue, at man ikke agerer som en ansvarlig politisk aktør. På den anden side kan man se det som en gulerod at være på siden, hvis man fremstår som en ansvarlig politiker, der undersøger alle mulighederne inden man enten privatiserer eller ej. Man vil fremstå som en politiker, der anvender midlerne på bedst mulige måde, hvilket i sidste ende kan frigøre midler, der kan gøre gavn andre steder. For borgerne er siden en måde, hvorpå man kan monitorere politikerne i kommunen og holde dem ansvarlige, hvis de ikke agerer hensigtsmæssigt i visse situationer. Der er også mulighed for at sammenligne med andre kommuner, hvilket kan få borgerne til at stille spørgsmålstegn ved om ens egen kommune agerer korrekt. Kommunerne kan endvidere anvende siden som en form for benchmarking, hvor man kan lære af andre aktørers erfaringer med privatiseringer, hvilke kan være med til at eliminere den frygt, nogle politikere har for privatisering.  
Formålet med både pisk og gulerod er at få agenterne til at agerer, som man ønsker det, da det er sådan, man mener, man skal opnå de mål, man har sat for privatiseringen. Man kan anvende disse muligheder til at øge kommunernes fokus på den rette ageren i de forskellige situationer ved i højere grad at skabe konsistente mønstre for ageren. The Logic of Appropriateness vil her få en langt større rolle, end den har nu, og jeg ser det som en mulighed i langt højere grad at italesætte dette, så det bliver klart, hvad der forventes af de enkelte aktører. Her kan man tale om både konkrete regler, som borgerne kan få kendskab til, samtidigt med man præger aktørernes kognitive ageren ved at italesætte roller og identiteter. Staten kan igennem læring forsøge at ændre kommunernes identiteter, og de roller, de mener, de skal udfylde og liberalisere, så de kommer nærmere den liberale struktur, man har skabt igennem de seneste år. Som tidligere nævnt bør man i langt højere grad fokusere på de gode eksempler og anvende dem som målet for læring og påvirke andre kommuner igennem disse forgangskommuner, så man søger at følge deres gode eksempler. Staten har efter min mening den vigtigste rolle i den danske struktur, når man taler om privatisering, da det er deres overordnede mål, der skal opfyldes og deres politik, der ligger til grund for den måde aktørerne bør agere på. Det er muligvis i kommunerne, man har de største problemer med at privatisere, men det er efter min mening statens opgave at få kommunerne til at følge trop og hjælpe med at føre den overordnede politik. Det hjælper intet at have en liberal stat, hvis man ikke kan få kommunerne til at agere ud fra liberale ideer. Derfor bør staten støtte de projekter og ideer, der kan øge privatiseringen, samtidigt med de skal klargøre, hvad der forventes, og hvilke roller de enkelte aktører har. Det er ikke nok at sige, det er sådan man skal agere, det er helt essentielt, at man også får de andre aktører og borgerne til at acceptere disse roller. 
Dette leder mig frem til den største barriere, der opstår i samspillet mellem strukturen og aktørerne. Her ser jeg det kommunale selvstyre som en meget væsentlig problemstilling, da det afskærer staten fra en del muligheder for at påvirke kommunernes roller og skaber derfor en barriere for opnåelsen af den fælles identitet, der skal være til stede for at øge privatiseringen. Kommunerne i Danmark har stor frihed til at agere, som de ønsker, og kan forvalte deres økonomi mere eller mindre, som de ønsker det. Der er ikke en stor statslig styring af de tildelte midler, og kommunerne kan efter modtagelsen af deres budgetter agere, som de ønsker. Staten kan ikke påvirke kommunerne på, hvilken som helst måde, da de ikke kan indskrænke det kommunale selvstyre. Man er derfor nødt til at søge løsninger, der kan påvirke kommunerne i den retning, man ønsker uden at gå på kompromis med det kommunale selvstyre. Kommunerne har på baggrund af det kommunale selvstyre råderet over de områder, de ønsker at privatisere og dem de ikke ønsker at privatisere. Statens opgave bliver så at påvirke kommunernes opfattelse af privatisering, så dette skifter fra at være et negativt ord man associerer med grådige private virksomheder og elendig service til at blive et positivt ord man associerer med økonomisk gevinst og høj serviceniveau. Derfor mener jeg, at straf er mere eller mindre en umulig vej at gå for staten, og man bør derfor anvende guleroden som incitament og forsøge at hjælpe kommunerne til en større forståelse af privatisering og større sikkerhed i deres arbejde med at forberede disse. Mit forslag er derfor, at man fokuserer på gode erfaringer samtidigt med at staten går ind som en sparringspartner og hjælper de kommuner, der stadig har en del bekymringer om privatiseringer. Jeg ser derfor videndeling og benchmarking som to essentielle ord i den fremtidige privatiseringsdebat, hvor man hele tiden skal lære og dygtiggøre sig så man til sidst opnår en fælles forståelse af hvordan man agerer under en privatisering. Jer er af den opfattelse at skabelsen af en fælles hjemmeside, der viser de enkelte kommuners resultater kunne være en givtig løsning for både stat, kommuner og borgere. Ved at samle resultaterne kan man hele tiden følge med i udviklingen, og se hvordan de forskellige kommuner forbedrer sig. Det er en mulighed for staten at se, hvem der har mest brug for hjælp samtidigt med der kan være tale om en væsentlig prestige i at være den bedste kommune eller den der forbedrer sig mest. Borgerne har samtidigt muligheden for at følge med og holde sig opdateret og sammenligne resultater.   
Konklusion

Igennem hele dette speciale har jeg forsøgt at komme et svar nærmere på, om man kan forklare den manglende privatisering i Danmark ud fra The Logic of Appropriateness. Jeg mener, jeg i specialet har påvist visse problemstillinger omkring aktørernes ageren i de forskellige strukturer og aktører. Hvis man ikke formår at skabe regler for passende opførsel, der har samme formål hele vejen ned gennem den hierarkiske opbygning, mener jeg, det kan skabe barrierer for privatiseringen. Man kan i staten og regionerne se en stringent identitet, hvor man følger de samme logikker og har en form for fælles forståelse af, hvordan man bør agere. Problemet opstår i kommunerne, hvor man ikke har fået skabt de korrekte roller til at øge privatiseringen. Her ser man en tendens til at følge The Logic of Consequentiality frem for The Logic of Appropriateness. Derfor mener jeg godt, man kan anvende The Logic of Appropriateness til at forklare den manglende privatisering i Danmark, da man ikke har formået endnu at inkorporere The Logic of Appropriateness på alle niveauer i strukturen. Derfor mener jeg, det er op til staten at påvirke især kommunerne til at optage den rolle, der forventes af dem fra staten side.      
Det gælder om at inspirere aktørerne til at acceptere privatisering som et muligt alternativ til offentlig produktion. Man skal under ingen omstændigheder privatisere blot for at privatisere, men jeg er af den mening, at man som udgangspunkt bør undersøge, om der er penge at spare. Samtidigt mener jeg ikke, det er forsvarligt overfor borgerne at holde ydelserne i det offentlige for enhver pris, hvis man kan få det samme serviceniveau billigere igennem en privat leverandør. Hvis man tager The Logic of Appropriateness til sig og får skabt nogle regler for ageren ud fra positiv læring, mener jeg, man kan øge graden af privatisering, uden at gå på kompromis med den kvalitet borgerne er vant til. Men det kræver man får skabt nogle roller, som aktørerne kan tage til sig og optage i deres institutioner, som både aktører og borgere accepterer som legitime.  
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