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Abstrakt

Artiklen analyserer, hvordan og hvorfor den danske statsgarantimodel (SGM) er blevet institutionaliseret i
den danske transportinfrastruktur som en ny styringsform og hvilke styringsudfordringer, der opstar
herved. Artiklen bygger pa et teoretisk perspektiv om offentlig styring og gradvis forandring i et historisk
institutionelt perspektiv og er baseret pa et komparativt casestudie af de syv danske
transportinfrastrukturprojekter, der anvender SGM. Artiklens argument er, at institutionaliseringen af SGM
gar fra, at modellen udvikles som en Igsning for at realisere et enkelt projekt til et nyt institutionelt lag som
selvstaendig styringsmodel i en aflejringsproces. Dette nye lag leder til en udskiftningsproces, der udfordrer
den etablerede styringsform: styrelsesmodellen. | denne proces konverteres de oprindelige
projektvirksomheder til mere overordnede moderne statslige selskaber, der bliver stadigt mere indlejret i
den overordnede infrastrukturstyring i styrelsesmodellen via deres ekspertise og finansiering af det
eksisterende netvaerk. Det ggr, at styrelsesmodellen bliver udfordret i forhold til den dominerende politik
om gratis og offentligt finansieret infrastruktur. SGM er sdledes en ny made at organisere og styre offentlig
infrastruktur pa, men som artiklen viser, er styringsformen baseret pa individuelle projekter og praksis samt
en lav grad af formalisering i form af en overordnet styringsramme for anvendelse af modellen i en
situation, hvor modellen bliver stadig mere sammensat, kompleks og samtidigt mere udbredt.

1. Introduktion

| Igbet af 2018 lancerede den tidligere regering flere mega infrastrukturprojekter - Kattegatforbindelsen,
Lynetteholmen og ni industriger — til en estimeret samlet omkostning pa 164 mia. kr.2. Alle projekter blev
praesenteret som omkostningsneutrale og vil derfor ikke have indflydelse pa eller indga i den normale
prioritering af infrastrukturprojekter via de arlige finanslovsforhandlinger. Men hvordan kan politikerne
haevde, at sa mange og helt nye mega infrastrukturprojekter kan vaere omkostningsneutrale? Det skyldes
den danske statsgarantimodel (SGM), som siden 1980’erne er blevet anvendt til at realisere danske mega
infrastrukturprojekter, men uden meget offentlig eller akademisk opmaerksomhed (Christensen & Greve,

! Erhvervspostdoc-projektet er medfinansieret af Innovationsfonden
2 Kattegatforbindelsen (124 mia. kr.), Lynetteholmen (ca. 20 mia. kr.) og Ni industriger (ca. 20 mia. kr.).
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2018). Baseret pa de to fgrste SGM-transport infrastrukturprojekter — Storebaltsforbindelsen og
@resundsforbindelsen— bliver modellen beskrevet som:

‘The basic concept of the SGM is quite simple: A special purpose vehicle (SPV) is established for each project,
and all construction costs are financed by the SPV and backed by a strong government guarantee. The costs
are recovered (i.e. the debt is repaid) by toll income, collected by the SPV and payed by the users of the
specific infrastructure.” (Holm & Horstmann Nielsen, 2018, p. 6)

Modellens grundelementer: Projektselskab, finansiering via statsgaranterede lan og tilbagebetaling via
brugerbetaling bryder sadledes fundamentalt med den herskende opfattelse i dansk transportpolitik om
skattefinansieret infrastruktur. Den skattefinansierede model kan ogsa kaldes en styrelsesmodel (Verhoest,
Van Thiel, Bouckaert, & Laegreid, 2012), som er kendetegnet ved, at transportinfrastrukturprojekter
forhandles ved og finansieres over finansloven, eksekveres i styrelser og szerligt for vejomradet uden
brugerbetaling (Danish Transport Infrastructure Commission, 2008).

Siden opfgrslen af de to forbindelser er modellen blevet anvendt og tilpasset til andre typer af
transportinfrastrukturprojekter: Kgbenhavns Metro, Femern Bzlt-forbindelsen, By & Havn,
Frederikssundsforbindelsen og Hovedstadens Letbane (Danmarks Nationalbank, 2018). Allerede i perioden
1995-2005 udgjorde modellen 50 % af statens investeringer i transportinfrastruktur (Danish Transport
Infrastructure Commission, 2008)*, men uden at der sidelpbende er udviklet en politik for anvendelsen og
styringen af modellen (Finansministeriet, 2019). Denne artikel er det f@grste forsgg pa at analysere
statsgarantimodellen i den danske styring af infrastruktur pa transportomradet og herved belyse de
styringsudfordringer, som modellen rejser i forhold til den udbredte skattefinansierede styrelsesmodel.
Artiklen besvarer fglgende forskningsspgrgsmal:

Hvordan og hvorfor er SGM blevet institutionaliseret i dansk infrastrukturstyring pd transportomrddet?
Hvilke styringsudfordringer opstar ved institutionaliseringen af en offentlig men markedsbaseret model ind i
det eksisterende offentligt styrede infrastrukturnetvaerk?

2. Et historisk institutionelt perspektiv pa styring og gradvis forandring
Artiklen analyserer institutionalisering som en proces mellem tre udbredte styringsparadigmer og
elementer (Bggh Andersen, Greve, Klausen, & Torfing, 2017; Pollitt & Bouckaert, 2017): hierarkisk styring
(Weber, 2013 (1978)), markedsbaseret styring (Kettl, 1993) og netveerksstyring (Koopenjan & Klijn, 2004),
som ogsa ger sig geeldende i forhold til styring af infrastruktur (Wegrich, Kostka, & Hammerschmid, 2017).

Hierarkisk infrastrukturstyring

Hierarkisk styring er det traditionelle syn pa styring af infrastruktur, som stammer fra planlagningsteori
(Wegrich, Hammerschmid, & Kostka, 2017). Det laener sig op ad klassisk offentlig administration (Osborne,
2010) og den weberske tradition for bureaukrati (Weber, 2013 (1978)). | Danmark har vi udbredt hierarkisk
infrastrukturstyring pa transportomradet med store styrelser og statslige operative selskaber (Danish
Transport Infrastructure Commission, 2008). Infrastrukturprojekter besluttes af politikere hovedsageligt i
arlige budgetforhandlinger med undtagelse af en Grgn Transportpolitik (Danish Ministry of Transport,
2009), hvor det lykkedes at lande en langsigtet aftale, der dog stadig var politisk besluttet og offentligt
finansieret. Denne form for organisering i den hierarkiske infrastrukturstyring kaldes i artiklen en
styrelsesmodel (Verhoest et al., 2012).

Markedsbaseret infrastrukturstyring

3| de beregninger indgar ikke de fulde anleegsomkostninger for Storebzaeltsforbindelsen, der blev anlagt i 1988-1998 og for
@resundsforbindelsen, der blev anlagt 1993-1998. Det betyder, at volumen af SGM-finansierede projekter til sammenligning med
skattefinansierede projekter har veeret markant siden slutningen af 1980’erne.
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Med de sakaldte New Public Management (NPM) reformer og tilhgrende privatiseringsbglge opstod en
markedsbaseret infrastrukturstyring, der bygger pa principper om markedsggrelse, som en “proces, hvor
goder og services, som tidligere blev leveret af staten, overfares til en form for markedsbaseret
arrangement [egen overseettelse]” (Flinders, 2010, p.116). | Danmark har markedsggrelse primaert handlet
om modernisering af staten (Ejersbo & Greve, 2014; Pedersen & Lofgren, 2012) og ikke en afvikling af
staten. P3 transportomradet er der blevet eksperimenteret med markedsbaseret infrastrukturstyring,
herunder den delvise privatisering af DSB’s aktiviteter og udbud af dele af togtrafikken (Christensen, 2015;
Sgrensen, 2005), udbud af bustrafikken via Movia, privatisering og udbud af faergetrafik samt delvis
privatisering af Kgbenhavns Lufthavn, Kastrup.

Netvaerksbaseret infrastrukturstyring

Den tredje bglge er netvaerksbaseret infrastrukturstyring (Koopenjan & Klijn, 2004). Denne form for styring
anerkender, at der eksisterer forskellige samfundsmaessige aktgrer i politikudvikling, og perspektivet
indebaerer et de-centreret fokus pa styring (Osborne, 2010). Offentlige private partnerskaber (OPP) er et
eksempel pa netvaerksstyring. | Danmark er OPP ikke sa udbredt (Petersen, 2010), men der er en
tilbagevendende diskussion pa bade nationalt og lokalt niveau, hvorvidt OPP skal indfgres pa
transportomradet. Indtil videre har det eneste forsgg med en delvis OPP-model pa motorvejsstrakningen
Kliplev-Sgnderborg ikke fgrt til en yderligere udbredelse. Christensen and Greve (2018) har argumenteret
for, at det netop er SGM-modellen, der har holdt OPP ude af den danske transportsektor.

Historisk institutionel teori som analyseramme

Analysen af SGM's institutionalisering i dansk infrastrukturstyring er baseret pa et historisk institutionelt
perspektiv (Steinmo, Thelen, & Longstreth, 1992). Historisk institutionalisme (HI) stammer fra
statskundskab og har traditionelt fokuseret pa politiske institutioner, og hvordan formelle og uformelle
regler og procedurer som institutioner begraenser adfeerd. Perspektivet bryder med den 'naive
institutionalisme' i meget forskning i infrastrukturstyring, hvor fokus er pa institutionelt design i et
gkonomisk rationelt perspektiv, der overser den politiske og uformelle dynamik i infrastrukturstyring
(Wegrich & Hammerschmid, 2017). Det mest udbredte HI-koncept er 'stiafhaengighed', der bruges til at
forklare institutionel forandring som en begransende proces (Pierson, 2000), hvor forandringen kommer
udefra og foregar abrupt i en kritisk periode efter en lang stabil periode.

Perspektivet om gradvis forandring supplerer begrebet om stiafhaengighed (Mahoney & Thelen, 2010;
Streeck & Thelen, 2005). Her er fokus ogsa pa formelle institutioner, men de formelle regler anses i
udgangspunkt som uperfekte. Det giver et fortolknings-og forandringsrum for aktgrerne — som

enten regelskaber fx ministerierne eller regeltagere fx selskaber og interesseorganisationer — til at fortolke,
hvordan institutionerne skal forstas, hvilket skaber mulighed for gradvis forandring (Mahoney & Thelen,
2010). Det betyder, at nar en formel institution er pa plads, fx den fgrste SGM-model, sa har institutionelle
aktgrer som ministerier, statsejede virksomheder, interesseorganisationer og politikere en ny institution,
som de kan fortolke, og som gradvis kan fgre til forandringer over tid. Gradvis forandring (Streeck & Thelen,
2005) gor det muligt at analysere forandring mellem gamle og nye institutionelle elementer (Mahoney &
Thelen, 2010), nar nye institutionelle elementer introduceres.

Gradvis forandring kan foregd pa forskellige mader*, og denne artikel fokuserer pa de tre mekanismer
aflejring, udskiftning og konvertering:

Aflejring er, nar nye institutionelle ’lag’ tilfgjes i en eksisterende institutionel kontekst, fordi de
eksisterende institutioner umiddelbart ikke kan forandres (Conran & Thelen, 2016). Derved skabes et
differentieret institutionelt set-up (Capano, 2018; Christensen, (forth.)). Det kan fx vaere introduktion af en
markedsmekanisme som brugerbetaling ved siden af styrelsesmodellen. Over tid kan de nye institutionelle
elementer gradvist forsteerkes og dermed svaekke den eksisterende institution (Christensen, 2016).

4 De originale begreber er layering, displacement, drift og conversion. Begreberne er oversat til dansk i (Greve, 2008).
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Udskiftning sker, nar nye institutioner opstar, fordi eksisterende institutioner anses som utilstraekkelige, og
der ledes efter nye Igsninger. Forskellig fra aflejring kreever udskiftning aktive interne aktgrer, der gnsker at
udfordre den eksisterende institutionelle orden (Streeck & Thelen, 2005). Udskiftning kan godt forega ved,
at interne aktgrer forsgger at anvende nye institutioner fra aflejring til at udfordre den dominerende
institutionelle orden. Det kan fx vaere, nar regionale/lokale myndigheder gnsker at eksperimentere med
den mindre udbredte OPP-model for at realisere et projekt uden om de offentlige budgetforhandlinger.

Konvertering sker ved, at en institution bruges til nye formal eller far nye opgaver, men uden at den
formelt @ndrer sig. Det vil sige, at institutionen inden for den eksisterende institutionelle ramme andrer
indhold eller omdirigeres gennem interne aktgrers evne til at genfortolke dens formal (Hacker, Pierson, &
Thelen, 2015), hvilket understreger handhavelse og fortolkning af regler i fx. bureaukratiet. Det kan fx.
vaere, nar et offentligt selskab far tildelt nye opgaver uden, at den formelle ramme andres.

3. Metode

| denne artikel anvendes et ‘within’ komparativt casestudie (Georg & Bennett, 2005) af syv cases, der
tilsammen udggr alle transportprojekter pa infrastrukturomradet, der er baseret pa princippet om SGM
(Danmarks Nationalbank, 2018). Baseret pa den teoretiske analyseramme om styringsparadigmer i et
gradvist institutionelt forandringsperspektiv er to parallelle og afhaengige analyser blevet gennemfgrt i
perioden august 2018 til januar 2019: En interviewbaseret analyse og en dokumentanalyse. Samlet set blev
der gennemfgrt 17 interviews og dokumentanalyser af anleegslove, lovforslag til anleegslove, politiske
aftaler og anden officiel dokumentation®. 11 interviews var baseret pa en diskussion af styringsudfordringer
ved SGM ud fra ‘basis SGM’ (se figur 1), som var tilpasset til det enkelte projekt. Efter interviewet blev
detaljerede SGM-figurer tegnet, og de blev analyseret sammen pa tvaers af cases. Efter afslutningen af den
empiriske analyse udgav Finansministeriet i april 2019 en kort publikation om kortlaeegning af statsgrantier
og genudlan, hvor ministeriet vil anbefale den nye regering og det nye finansudvalg at se nseermere pa
anvendelsen af SGM (Finansministeriet, 2019). Det understreger vigtigheden i forskning i SGM og
relevansen af artiklen og dens resultater.

Figur 1 Basis SGM (Sund & Bzlt, n.a.)
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5| dette forskningsprojekt om SGM har jeg ikke kunne finde: En officiel politik om SGM, kommissionsarbejder, regeringsbestilte
konsulentrapporter eller rigsrevisionsrapporter med saerskilt fokus pa SGM. Der er en del baggrundsmateriale for hvert enkelt
projekt og nogle enkelte rigsrevisionsrapporter om anlaeggelsen af Kgbenhavns Metro. SGM er navnt som en slags OPP-model i
Infrastrukturkommissionens betaenkning fra 2008 med Storebzeltsforbindelsen og @resundsforbindelsen som cases.
Produktivitetskommissionen bruger ogsa disse to cases. Her anses modellen ikke som samfundsgkonomisk optimal pga. for hgjt
prisniveau for brugerbetaling (Productivity Commision, 2014).
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4. Analyse: Institutionaliseringen af statsgarantimodellen

Siden vedtagelsen af anlaegsloven for Storebaeltsforbindelsen og senere @resundsforbindelsen er SGM
blevet anvendt i flere andre infrastrukturprojekter, hvor basis SGM bestaende af et statslig projektselskab,
statsgaranterede lan og brugerbetaling er blevet udviklet og tilpasset undervejs. | Figur 2 Tidslinjer over de
eksisterende og besluttede SGM-projekter praesenteres projekterne pa en tidslinje.

Figur 2 Tidslinjer over de eksisterende og besluttede SGM-projekter
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Analysen besvarer forskningsspgrgsmalets fgrste del: Hvordan og hvorfor er SGM blevet institutionaliseret i
dansk infrastrukturstyring pd transportomrddet? Den viser, at SGM starter som en aflejring af en ny
styringsform uden for den dominerende styrelsesmodel i dansk infrastrukturstyring. SGM-selskaberne
konverteres med tiden fra projektselskaber til overordnede selskaber baseret pa deres sarlige ekspertise
og ggede indlejring i infrastrukturnettet. Over tid udvikles og tilpasses de aflejrede elementer til en mere
offentlig model i en udskiftningsproces, som udfordrer styrelsesmodellen, hvad angar organisering og
finansiering af infrastruktur. | institutionaliseringen sendres formalet med og selve SGM vasentligt, som
den fortolkes og anvendes af institutionelle aktgrer. Analysen viser saledes, at SGM ikke er én ting, men er
en organisatorisk og finansiel styringsform, der over tid 2endrer mening i en proces af stiafhangighed,
aflejring, udskiftning og konvertering af SGM, der ligger ved siden af den eksisterende styrelsesmodel. Det
skaber en raekke styringsdilemmaer mellem nye SGM-elementer og gamle styrelseselementer, som vil blive
diskuteret i det nedenstaende.

5. Diskussion: Styringsudfordringer mellem nye og gamle institutioner

| dette afsnit vil institutionaliseringsanalysens konklusioner blive diskuteret med fokus pa de
grundlaeggende elementer, der adskiller SGM fra styrelsesmodellen nemlig projektorganisering samt
statsgarantier og brugerbetaling i forhold til de tre infrastrukturstyringsparadigmer hierarki, marked og
netvaerk. Afsnittet besvarer herved andet forskningsspgrgsmal hvilke styringsudfordringer opstar ved
institutionaliseringen af en offentlig men markedsbaseret model ind i det eksisterende offentligt styrede
infrastrukturnetvaerk?

Styrelsesorganisering over for institutionaliserede projektselskaber

Det fgrste element, der adskiller SGM fra styrelsesmodellen, er projektorganiseringen. Analysen viser, at
projektselskaberne over tid konverteres til moderne statslige selskaber. Selskaberne Sund & Bzlt og
Metroselskabet far stadigt flere sektoropgaver baseret pa deres ekspertise, hvilket peger pa, at deres rolle
udvides fra projekteksperter til institutionelle markedsaktgrer (Christensen, (forth.)). Selskabsformen er
kendt i den danske styrelsesmodel, men SGM-selskaberne bryder med den traditionelle hierarkiske styring,
da projekterne udfgres uden for den eksisterende styrelses- og selskabsorganisering pa deres respektive
omrader. Dette er gjort for at adskille projekternes gkonomi fra de offentlige budgetter, og for at
vejprojekterne kan handtere brugerafgifter. | SGM er den markedsbaserede styring altsa reduceret til
finansiering, tilbagebetaling og udlicitering af byggeriet og — for de fleste projekter — drifts- og
vedligeholdelsesarbejdet. Projekterne er i sig selv naturligt politiske bl.a. pga. stgrrelsen som
megaprojekter. SGM-selskaberne kan derfor betegnes som hybride forvaltningsenheder mellem hierarkisk-
og markedsbaseret infrastrukturstyring, hvor selskaberne i konverteringen over tid i retningen af
styrelsesmodellen bliver en ny form for forvaltningsorganer (Verhoest et al., 2012), der er baseret pa
kommercielle indteegter og herved ogsa virksomhedsstyring (Kankaanpaa, Oulasvirta, & Wacker, 2014).
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Over tid bliver det tydeligt, at SGM-selskabernes konvertering ikke kun handler om ekspertise, men ogsa
om adgang til finansiering i driftsfasen, hvilket pavirker institutionalisering af de konverterede selskaber
som institutionelle markedsaktgrer. For Storebaeltsforbindelsen og @resundsbron far de danske SGM-
selskaber overdraget ansvar fra styrelsesmodellen, da de overtager vedligeholdelsen af jernbanen (og
finansieringen) fra Banedanmark. Pa Femern-forbindelsen overfgres en 115 km lang jernbanestrakning fra
det eksisterende jernbanenetvaerk dvs. styrelsesmodellen til SGM. Endvidere bliver ejerudbyttet fra
Storebeeltsforbindelsen over tid en finansieringskilde for infrastruktur i det eksisterende offentlige netvaerk.

Analysen viser samtidig, hvordan Frederikssundsforbindelsen ender i Vejdirektoratet i en statslig offentlig
virksomhed (SOV), som er en ny markedsbaseret made at styre pa parallelt med deres modus operandi
inden for den hierarkiske styring. Indfgrelsen af (endnu) en konkurrerende offentlig styringsmekanisme i
forhold til de konverterede selskaber kan ses som en made at skabe et dobbelt styringsgreb for staten, nar
de etablerede statslige selskaber er for magtfulde (L. T. Christensen, 2015).

Skattefinansieret gratis infrastruktur over for statsgaranterede lan og

brugerbetaling

Dette fgrer til den anden dimension af SGM, som er statsgaranterede lan til finansiering, der tilbagebetales
via brugerbetaling. Institutionaliseringsanalysen af SGM viser, at modellens brug af brugerbetaling har
potentiale til at fgre til en gradvist overordnet politikeendring af styrelsesmodellens praemis om
statsfinansieret gratis infrastruktur. Hvor basis SGM og den fgrste metro havde prisfastsaettelse relateret til
eksisterende prissystemer, fx faergeruter og offentlig transport, @ndrer de nyeste SGM-projekter denne
dynamik. Frederikssundsforbindelsen har en midlertidig, lav brugerbetaling for en ny forbindelse ved siden
af en offentlig og gratis bro.

Abningen af Metro Cityringen vil medfgre en differentieret prisfastsaettelse med et kvalitets-/servicetillaeg
for anvendelsen af metro i det samlede offentlige transportsystem, hvilket strider imod ideen om
harmoniserede priser for offentlig transport. Styrelsesmodellen med en hgj grad af politisk kontrol giver
politikerne mulighed for at eksperimentere med en ny markedsbaseret styringsmekanisme som
brugerbetaling i SGM i mindre skala. Det foregar ved, at der udvikles hybride versioner af SGM, der saledes
bliver et politisk instrument (Bernier, 2014). Denne udskiftningsproces udfordrer det overordnede
spgrgsmal om brugerbetaling af infrastruktur, og det forstaerkes af SGM-projekternes indlejring i det
eksisterende offentligt finansierede netvaerk.

En anden del af institutionaliseringsanalysen peger pa markedsorienteringen af brugerbetalingssiden. Hvor
brugerbetaling for basis SGM i udgangspunkt handlede om trafikanter, viser analysen, at mange nye
kommercielle indteegter er blevet tilfgjet for at tilbagebetale de statsgaranterede lan, da trafikanterne ikke
alene kan tilbagebetale de store projekter. Allerede med skiftet til offentlig transport, hvor
brugerbetalingen normalt er lav, blev frasalg af jordlodder introduceret. Jorden var tidligere offentligt ejet,
og frasalget er saledes en privatisering (Parker, 2012) dvs. et markedsbaseret styringselement.

6. Konklusion

Via en komparativ analyse af alle infrastrukturprojekter inden for den danske transportsektor, der er
realiseret eller er ved at blive realiseret via SGM, analyseres institutionaliseringen af SGM i dansk
infrastrukturstyring baseret pa et historisk institutionelt perspektiv. Artiklen viser, hvordan modellen
udvikler sig som en aflejret ny styringsform for megaprojekter ved siden af den dominerende
styrelsesmodel for offentlig infrastruktur finansieret over finansloven. Samlet set viser artiklen, at den nye
aflejrede SGM bliver institutionaliseret i retning af mere offentligt afhaengige modeller i en
udskiftningsproces, hvor institutionelle aktgrer tager basis SGM og tilpasser den til deres formal. | denne
proces konverteres de oprindelige projektvirksomheder til mere overordnede moderne statslige selskaber,
der bliver mere og mere indlejret i den overordnede infrastrukturstyring i styrelsesmodellen via deres
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ekspertise og finansiering af det eksisterende netvaerk. Det ggr, at styrelsesmodellen bliver udfordret, hvad
angar den dominerende politik om gratis og offentligt finansieret infrastruktur.

Fra et finansielt perspektiv er hovedkriterierne for SGM adgangen til kommercielle indtaegter til at afbetale
geelden, sa den ikke belaster de offentlige budgetter. Da denne dimension af SGM far tilfgjet nye
elementer, herunder offentlige tilskud til Hovedstadens Letbane, er modellen udsat for nye risici. Dette har
gjort SGM mere offentligt afhaengig, men stadig markedsbaseret, hvor det politiske styringsrum reduceres,
nar projekterne er vedtaget. Nar SGM i perioden 1995-2005 har udgjort halvdelen af statens
infrastrukturinvesteringer, og antallet af projekter siden har vaeret kraftigt stigende, er det derfor
pafaldende, at der ikke eksisterer en politik for anvendelsen af SGM. Der er heller ikke noget ministerium
eller centralt ekspertisecenter, der evaluerer og kontrollerer brugen af modellen. Dette er ikke et problem
for enkeltstaende projekter som Storebaeltsforbindelsen, men som SGM institutionaliseres ind i det
eksisterende offentligt finansierede netveerk bliver kriterierne og derfor ogsa konsekvenserne for
anvendelsen af SGM uklare.

Hybriditeten gger kompleksiteten, men er mere styring sa svaret pa alt? Nej, det er det ikke, og
perspektivet om gradvis forandring peger netop pa, at der altid er huller i regler, hvilket skaber rum for
aktgrerne til at fortolke indholdet af en given regel. Nar det er sagt, sa er det alligevel vaerd at bemaerke, at
der nok eksisterer en praksis omkring styringen af SGM, men ikke en nedskrevet og overordnet politik for
anvendelsen af SGM. Det er i en situation, hvor modellen har udgjort halvdelen af de statslige investeringer
i hvert fald i perioden 1995-2005, at antallet af SGM projekter har vaeret stigende siden da, og at politikerne
det seneste ar har foreslaet SGM-projekter for over 100 mia. kr. Det gaelder ogsa spgrgsmalet om
brugerbetaling, der pludselig bliver en del af styrelsesmodellen. Hvis den hierarkiske styring har et ideal om
lighed for loven og transparens, sa har den markedsbaserede styring et normativ om tydelig regulering af
markedsbaserede aktiviteter. Netvaerksstyringen kraever inddragelse og samarbejde, og det indebzerer i
sektorstyringen, at de konverterede statslige selskaber ses som en reel del af den danske
infrastrukturstyring, og deres kompetencer inddrages, nar nye projekter planleegges.
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