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1. Indledning

Dette arbejdspapir retter opmaerksomheden mod et aspekt af dansk forvaltningspolitisk
udvikling, som endnu ikke er gjort til genstand for systematisk undersggelse. Det handler
om private ledelseskonsulentvirksomheders deltagelse i det forvaltningspolitiske policyfelt.
Hidtidige studier af forvaltningspolitikkens tilblivelse og udviklingstendenser har ikke
overraskende fokuseret pa betingelserne for og konsekvenserne af forvaltningspolitikken
pa forvaltningens organisering, processer og greenser (Laegreid og Pedersen 1994,
Leegreid og Pedersen 1996, Andersen 1995, Christensen 1990). Hermed er det lykkedes
at diagnosticere veesentlige forandringer i det politiske systems demokratiske opbygning
og dermed i den danske stats- og styreform. Blandt de vaesentligste er
forvaltningspolitikkens konsekvenser for forandringer i greensen mellem politik og
administration, mellem administration og borger samt ikke mindst i greensen mellem
offentlig og privat (Andersen 2000, Hgijlund og la Cour 2001). Pa kort form kan det
haevdes, at forvaltningspolitikkens udvikling har medfart en systematisk politisering af
forvaltningen.

Skegnt det umiddelbart forekommer indlysende, at forvaltningspolitiske studier har
fokuseret pa netop forvaltningen kan det ikke desto mindre undre, at der navnlig inden for
organisationssociologien og den gkonomiske sociologi ikke er gjort forsgg pa at studere
forvaltningspolitikkens konsekvenser for de private virksomheder, der som en del af deres
afseetningsgrundlag yder forvaltningspolitisk radgivning til den offentlige forvaltning. Her
skal det haevdes, at private ledelseskonsulentvirksomheders salg af ydelser til offentlige
organisationer ikke blot er relevant at inddrage i relation til problematikken om
forvaltningspolitikkens politisering af den offentlige forvaltning, men tillige tematiserer en
vaesentlig, om end overset problematik vedrgrende privat politisk virksomhed.

Problematikken handler om, hvilke seaerlige betingelser der geelder for private
virksomheder, nar de radgiver offentlige organisationer i forvaltningspolitiske spgrgsmal.
Denne problematik er interessant, fordi den abner for en diskussion af, hvilke konstitutive
effekter det kan have for private virksomheder at operere pa et marked, hvor de 'varer’ der
saelges ikke blot spiller en rolle p4 markedet selv, men tillige opfylder en funktion i det
politiske system. Tesen, der skal forfglges, er, at nar ledelseskonsulentvirksomheder
indgér forvaltningspolitisk samarbejde med offentlige organisationer, sa kan det indebaere
en privatisering af forvaltningspolitikken, der medfarer, at konsulentvirksomhederne ma
indtage politiske positioner.

Det skal straks understreges, at arbejdspapiret ikke ved systematisk empirisk analyse vil
sandsynligggre eller teste gyldigheden af denne tese. Formalet er dels at argumentere for,
at tesen overhovedet er relevant for naermere empiriske studier og dels at diskutere, hvilke
analysestrategiske overvejelser, der ma laegges til grund for sddanne studier (Andersen
1999). | denne forstand udger det en gvelse i at opstille og begrunde en frugtbar case pa
politisk virksomhed savel som at formulere og operationalisere en raekke problemstillinger.

Arbejdspapirets problemformulering bliver derfor at diskutere, hvordan der kan udvikles en
analysestrategi, som ggr det muligt at studere

1. pa  hvike seerlige betingelser private  konsulentvirksomheder indgar
forvaltningspolitisk samarbejde med offentlige organisationer;

2. hvorvidt et sadant samarbejde indebzerer en privatisering af forvaltningspolitikken,
samt;



3. hvilke effekter  forvaltningspolitikkens privatisering kan have for
konsulentvirksomheders politisering?

Der er en tilsigtet abenhed i problemformuleringen, fordi det netop er diskussionen, der
skal vise, hvordan de tre spgrgsmal kan preeciseres og afgraenses. Centralt for
arbejdspapirets diskussion (og tese) star spargsmalet om, hvordan politiseringen af private
konsulentvirksomheder overhovedet kan konstateres. Det giver nemlig ikke sig selv,
hvordan og i hvilken forstand private virksomheder kan heevdes at veaere politiseret i en
dansk forvaltningspolitisk kontekst.

Jeg ma med andre ord starte med at anleegge et bestemt iagttagelsesperspektiv, der
allerede i udgangspunktet giver mig argumenter for, hvordan jeg kan afgreense
spgrgsmalet om politisering af private virksomheder. Som mit grundleeggende
lagttagelsespunkt veelger jeg konstitutionen. Jeg veelger at tage udgangspunkt i, hvordan
Grundloven beskriver den danske stats- og styreform (Raffnsge og Pedersen 1993).
Statsformen omfatter det princip efter hvilket borgernes grundleeggende frihed garanteres
ved statens mulighed for og pligt til inden for lovgivningens rammer at fuldbyrde friheden
ved tvang (Pedersen 1989 s. 190). Forestillingen om den borgerligt liberale retsstat hviler
saledes pa en institutionel adskillelse af staten fra samfundet og markedet og kommer til
udtryk i, at staten repreesenterer den samfundsinstitution, der har monopol pa legitim
magtanvendelse. Styreformen omfatter de principper efter hvilke de politiske processer er
organiseret, hvilket fgrst og fremmest kommer til udtryk i den parlamentariske
styringskeede (Olsen 1978 se seerlig afsnit 1.1. s. 22-28). | det parlamentariske
repraesentative demokrati udspringer al magt fra folket, som gennem valg deponerer
magten hos Folketinget, der saledes udggr den lovgivende myndighed, mens regeringen
og forvaltningen udger den udgvende myndighed. | den konstitutionelle, og dermed
legalistiske, beskrivelse af stats- og styreformen finder man en bestemmelse af politik,
som kan laegges til grund for en diskussion af politisk virksomhed. Hvis politik forstds som
kollektivt bindende beslutninger, sa afspejler lovgivningen netop resultatet af en politisk
kamp i den forstand, at den preeciserer graeensen mellem, hvad der er offentligt (og dermed
politisk, universelt eller kollektivt bindende) og privat (og dermed upolitisk, partikulzert og
underlagt den enkeltes frihed). Men lovgivningen praeciserer ogsa — farst og fremmest
udtrykt i Grundloven selv — den seerlige proces, igennem hvilken kollektivt bindende
beslutninger skal treeffes. Politiske beslutninger er kun politiske i det omfang, at
beslutningsprocessen faglger de parlamentariske lovgivningsprocedurer som specificerer,
hvordan graensen offentlig-privat legitimt skal treekkes, dvs. i overensstemmelse med den
parlamentariske styringskeede. Samlet set ligger der i den konstitutionelle beskrivelse af
stats- og styreformen en ’indramning’ af politikken, der afgreenser den udadtil (i forhold til
andre kollektiver) og indadtil (i forhold til andre former for autoritet).

Styrken ved det konstitutionelle iagttagelsespunkt er, at det pa samme tid udger en
politikkens selvbeskrivelse og et perspektiv, hvorfra det er muligt at konstatere afvigelser
og ikke mindst at generere teser. Konstitutionens formelle spilleregler abner nemlig et
betydeligt fortolknings- og spillerum, i hvilket der kan udvikles sociale og politiske
praksisser, som kan udfordre konstitutionen uden entydigt at bryde med den. Det
konstitutionelle iagttagelsespunkt muligger med andre ord en diagnosticering af saddanne
praksisformer, og abner derfor mulighed for en debat.

Forvaltningspolitikken er et eksempel pa en politisk praksis, der udfordrer konstitutionen
uden entydigt at bryde med den. Som jeg skal komme naermere ind pa senere, udger den,
hvad der er blevet kaldt en anden ordens politik, fordi den ger forvaltningen af 'almindelig’



politk — og dermed den offentlige sektors greenser, organisering og processer — til
genstand for politisk kamp (Andersen 1995 s. 42). Kampen er karakteriseret ved, at den
foregar gennem institutionaliserede sprogspil mellem en raekke gensidigt autonome centre
for forvaltningspolitisk strategidannelse. Sprogspil er en seerlig form for politisk
meningsdannelse, hvor kampen ikke i fgrste omgang er rettet mod at treeffe kollektivt
bindende beslutninger, men derimod om at skabe feelles forestillinger om, hvad der
overhovedet udggr politiske problemer og hvordan de kan lgses (Edelman 1988,
Pedersen 1995). Det kan fx veere forestillingen om, at den offentlige sektor er fanget i en
udgiftspolitisk klemme, der kan lgses ved at indfere markedsmekanismer i offentlige
organisationer. Hvem der har adgang til det forvaltningspolitiske sprogspil afgares saledes
ikke af, om man som aktar hgrer hjemme i den offentlige eller private sektor, eller om man
er politiker eller embedsmand. Adgangen reguleres fgrst og fremmest af evnen til at
formulere og udbrede feelles forestillinger om forvaltningspolitikkens aktuelle og ikke
mindst fremtidige udfordringer. Nar forvaltningspolitikken udfordrer den konstitutionelle
normering af den politiske proces uden at bryde med den, sa heenger det bl.a. sammen
med, at skant konkrete forvaltningspolitiske beslutninger treeffes i overensstemmelse med
den konstitutionelle normering af den politiske proces, dvs. ved lov, ministerbeslutning
eller delegeret myndighed, sa kan selve den politiske kamp, hvorigennem praemisserne for
politiske beslutninger fastleegges gennem det forvaltningspolitiske sprogspil, ikke
umiddelbart genfindes i konstitutionens selvbeskrivelse af den politiske proces.

Som antydet ovenfor har hidtidige studier overvejende fokuseret pa de aktarer, som ma
antages at veere mest bergrt af forvaltningspolitikken, dvs. typisk centraladministrationen,
kommuner og amter mv. Eftersom forvaltningspolitikken netop seetter graenserne i den
offentlige sektor pa spil, vil offentlige institutioner og organisationer selvsagt udggre vigtige
politiske interessenter. | det hele taget er forvaltningspolitikkens genstand den offentlige
sektor; det er en politik om og for den offentlige sektor. Litteraturen udelukker imidlertid
ikke, at forvaltningspolitikken ogsa kan studeres ved at fokusere pa, hvordan aktgrer fra
den private sektor, fx interesseorganisationer og faglige organisationer men ogsa private
virksomheder, kan optreede som interessenter i forvaltningspolitikken. Den abner hermed
principielt mulighed for at studere, hvordan politikken om den offentlige sektors
organisering, graenser og processer ogsa kan formes og pavirkes fra den private sektor
(Andersen 1996, Pedersen 1998, Fruergaard og Rybirk 2002).

Netop ledelseskonsulentvirksomheder synes i denne sammenhang at udggre en seerlig
interessant gruppe af private virksomheder. Det skyldes ikke blot, at de i hvert fald siden
begyndelsen af 1980erne har oplevet en stgt stigende afsaetning til den offentlige sektor.
Det skyldes ogsa, at der synes at veere et pafaldende sammenfald mellem de
kompetencer, som konsulenthusene repreesenterer vedrgrende organisationsforandring,
ledelse og strategi pa den ene side, og de krav til selvomstilling, som forvaltningspolitikken
stiller til organisationer i den offentlige sektor pa den anden side. Disse to forhold kunne
tilsammen antyde, at der i udviklingen af dansk forvaltningspolitik er skabt et samarbejde
mellem konsulentvirksomheder og offentlige organisationer, et samarbejde der har
omstillingen af offentlige organisationer som genstand.

Dette ger det relevant at rejse spgrgsmalet om, pa hvilke historiske og institutionelle
betingelser et sddant samarbejde hviler. De historiske betingelser handler om, hvordan
konsulenthusene overhovedet blev udpeget som relevante samarbejdspartnere for
offentlige organisationer inden for rammerne af forvaltningspolitikken. De institutionelle
betingelser handler om, hvilke konstitutionelle spilleregler samarbejdet reguleres under,
men som samarbejdet ogsa ger til genstand for fortolkning. Ved pa denne made at



diskutere betingelserne for det forvaltningspolitiske samarbejde mellem offentlige
organisationer og private konsulentvirksomheder bliver det muligt at tematisere
spgrgsmalet om, i hvilken forstand samarbejdet kan haevdes at medfare en privatisering af
forvaltningspolitikken.

Hvad jeg med andre ord laegger op til, er et analytisk tilrettelagt studie af, hvorvidt der i det
private udbud af og den offentlige efterspargsel efter konsulentydelser ligger et potentiale
for private virksomheder til at formulere og udbrede forestillede rum om den offentlige
sektor savel som erobringen af disse rum gennem salg af konkrete forvaltningspolitiske
styrings- og omstillingsteknologier. Jeg vil ikke vise potentialets faktiske omfang, men blot
diskutere, hvad der skal til for at vise det. Min tese om forvaltningspolitikkens privatisering
hviler pa den antagelse, at det strategiske terreen for kampen om dansk forvaltningspolitik
omfatter begge sider af den institutionelle greense mellem stat og marked, og at
betingelserne for deltagelse pa markedssiden abner mulighed for en politisering af de
private virksomheder, som deltager i kampen.

Jeg har nu i et forholdsvis abent sprog antydet arbejdspapirets problemstilling og kan nu
preesentere selve argumentationsstrukturen.  Arbejdspapiret indledes med en
problematisering af at anleegge et iagttagelsesperspektiv, der bygger pa den teoretisk,
navnlig organisationssociologisk orienterede litteratur, som fgrst og fremmest tematiserer
konsulentbranchen og dens relationer til staten og det politiske system gennem metaforer.
Jeg argumenterer for, at metaforikken, efter hvilke kgber/seelger forholdet allerede i
udgangspunktet vurderes som helt uproblematisk (en simpel og gennemsigtig
markedstransaktion) eller som udtryk for en systematisk opportunisme (en relation som pa
forskellige mader er ’forurenet’ af magt) afspejler en reekke kognitive, normative og
strategiske udfordringer i den videnssociologiske forstaelse af samspillet mellem
konsulentvirksomheder og deres kunder, som blaender af for et analytisk tilrettelagt studie
af samspillets konstitutive effekter. Jeg heevder, at et sadant studie forudseetter en
historisk specifik kontekstualisering af samspillet og dets betingelser.

| afsnit tre gar jeg derfor dansk forvaltningspolitik til genstand for analyse gennem den
kontekstuelle kategori policyfelt, der som analytisk begreb abner mulighed for at diskutere,
hvordan der historisk specifikt er udviklet institutionelle betingelser for, at partikuleere
interesser har faet adgang til forvaltningspolitikken gennem seerlige mekanismer for
meningsdannelse.

| afsnit fire og fem ger jeg betingelserne for etableringen af et forvaltningspolitisk
samarbejde mellem offentlige organisationer og private konsulentvirksomheder til
genstand for diskussion. De historiske betingelser, som kort beskrives i afsnit fire, handler
om, pa hvilken forvaltningspolitisk baggrund offentlige organisationer udpegede
konsulentvirksomheder som en relevant omverden i en forvaltningspolitisk
kapacitetsopbygning. Derefter handler de institutionelle betingelser i afsnit fem om,
hvordan konstitutionelle greenser mellem offentlig og privat ssettes pa spil i et privat-
offentligt samarbejde, der har omstillingen af offentlige myndigheder som genstand. Pa
den ene side synes det nemlig givet, at samarbejdet formidles og reguleres gennem
upolitiske markedsinstitutioner. P4 den anden side er der tale om, at samarbejdet finder
sted pa tveers af greensen mellem stat og marked, eller mellem offentlig myndighed og
privat virksomhed og derfor tematiserer politiske spgrgsmal. Denne dobbelthed i
samarbejdsrelationernes karakter begrunder tesen om, at samarbejdsrelationerne kan
medfgre en privatisering af den forvaltningspolitiske meningsdannelse.



| afsnit seks diskuterer jeg, hvordan en sadan privatisering kan omseettes til en analytik.
Med udgangspunkt i kategorien ledelseskoncept sgger jeg at indkredse, hvordan private
konsulentvirksomheder p& markedsbetingelser kan udbyde forvaltningspolitiske ydelser,
der samtidig spiller en rolle for offentlig myndighedsudgvelse. Jeg sondrer mellem tre
forskellige former, igennem hvilken ledelseskoncepterne kan indga i den
forvaltningspolitiske meningsdannelse; nemlig gennem simple markedstransaktioner, der
handler om implementering af givne styringsteknologier i offentlige organisationer, gennem
forhandlingsspil om udformning af specialiserede ledelseskoncepter for offentlige
organisationer, samt gennem sprogspil om formulering af forestillede rum og
fremtidsbilleder for offentlige organisationer som konsulentvirksomheder kan sgge at
erobre ved at udvikle specialiserede ledelseskoncepter. Jeg viser, hvordan der i alle tre
former vil veere tale om en privatisering af forvaltningspolitikken og hvilke potentialer de tre
former indeholder for en politisering af konsulentvirksomheder. Arbejdspapiret
opsummeres i afsnit syv.

2. Den metaforiske iagttagelse af konsulentbranchen

En laesning af forskningslitteraturen om konsulentbranchens forhold til det politiske system
vil afslgre, at der trods enkelte undtagelser er en udbredt tilbageholdenhed med at rejse
problemstillingen (Berglund og Werr 2000, Czarniawska-Joerges 1990, Alvesson og
Johansson 2000, Clegg og Palmer 1996, Sturdy 1997b). | fraveeret af en eksisterende
forskningstradition, ma man ga forsigtigt til veerks og tage behgrigt hensyn til, at veerdien
af de udviklede analytiske kategorier, styrken i opstillede hypoteser og evalueringen af
preesenterede eksempler i sidste ende afhaenger af yderligere og mere systematiske
empiriske studier, der skaber det forngdne grundlag for generaliseringer. Det er en sadan
forsigtighed, der karakteriserer ambitionen i denne diskussion.

Et postulat vil ikke desto mindre danne udgangspunkt for diskussionen, nemlig; at
graensen mellem ledelsesrddgivning som markedsfeenomen og dets diskursive,
institutionelle og organisatoriske omverden, trods forelgbig 70 ars dannelseshistorie
(McKenna 2001), endnu ikke har fundet en stabiliseret form og fortsat er genstand for
kamp.? | denne kamp synes der dog at veere enighed om i hvert fald én ting:
Ledelsesradgivning er et markedsfaenomen. Det omfatter produktion og levering af ydelser
mod betaling. Der er nogen, der udbyder og nogen, der efterspgrger ledelsesradgivning.

Set fra udbudssiden synes der imidlertid ikke at veere udviklet alment accepterede kriterier
for fx hvilke ydelser pa hvilket marked ledelseskonsulentvirksomheder forventes at levere.
Tilsvarende synes der ej heller fra efterspgrgselssiden at veere etableret alment
accepterede kriterier for fx hvilke lgsninger pa hvilke problemer klienter forventes at
efterspgrge (Erhvervsfremme Styrelsen 1999). Noget synes at std i centrum, fx
organisatorisk forandring, strategi og ledelse, mens andet henstar i periferien (eller maske
snarere i centrum af andre eksisterende brancher), fx omrader som public relations,
marketing, teknisk ingenigrradgivning eller finansiel og juridisk rddgivning. Savel udbuddet
som efterspgrgslen — og dermed selve branchens identitet og afgreensning — synes at
veere fanget i spaendinger mellem kognitive, normative og strategiske spargsmal.

Disse spgrgsmal er afspejlet i litteraturen om ledelsesradgivning som en konstant, vidt
forgrenet, men fgrst og fremmest dybt normativ debat. Leeser man gennem litteraturen

? Ledelsesradgivning blev formelt anerkendt som en selvstaendig @konomisk aktivitet i 1990, hvor den for
forste gang blev opfart pa listen over EFs statistiske klassifikation af gkonomiske aktiviteter med koden
'7414 — Virksomheds- og ledelsesradgivning’ (NACE Rev. 1 1990; OJ 1990, L293 24 October 1990).



finder man en rigdom af skiftevis positive og negative metaforiske diagnoser af feenomenet
og dens aktgrer som fx “invincible rhetoric”, “traders in trouble”, “con tricks”, “witch doctors”
osv. (Berglund og Werr 2000, Alvesson og Johansson 2000, Ashford 1998, Micklethwait
og Wooldridge 1996). Anvendelsen af sadanne metaforer illustrerer klart den verserende
kamp om ledelsesradgivning og hvordan den iagttages som et kontroversielt faenomen,
der afkaster analyse- og evalueringsforsgg ved at fremhaeve bade lovende og
problematiske elementer i den magt, som ledelseskonsulenter synes at udave.

Alvesson & Johansson (2000) kan her tjene som eksempel. Under henvisning til Werr
(1999), Sturdy (1997a) og Poulfelt & Payne (2002), haevder de indledningsvis, at
eksistensen af bade positive og negative opfattelser kan skyldes en mangel pa empiriske
analyser af, hvad der rent faktisk foregar i ledelsesradgivning (Alvesson og Johansson
2000 s. 3), mens de herefter uanfeegtet opstiller fire metaforer, der hsevdes at
karakterisere ledelsesradgivningens roller, nemlig som hhv. ’esoteriske eksperter’,
'meningsmaeglere’, ’handlende i problemer’ samt 'angstagenter’. Der synes bestemt behov
for empirisk arbejde, men det skal neeppe ggres med kategoriseringer, der pa forhand
udpeger viften af mulige normative domme.

Brugen af en normativt ladet metaforik i den videnskabelige iagttagelse af
ledelsesradgivning synes farst og fremmest at vaere begrundet i, hvordan den overhovedet
ger feenomenet til genstand for analyse. Det sker nemlig ved, at ledelsesradgivning (bade
Im- og eksplicit) iagttages som om det er en videnskabelig praksis og derfor skal
bedgmmes ud fra grundleeggende videnskabelige sandhedskriterier. Det centrale
ledespgrgsmal synes at veere: | hvilket omfang hviler ledelsesradgivning pa en
videnskabeligt autoriseret vidensproduktion? Skegnt spargsmalet nseppe udelukker, at der
kan findes andre kilder til ledelsesradgivningens viden, sa forudsaetter det i
udgangspunktet, at svaret skal findes i videnskaben selv. Ved at formulere spgrgsmalet pa
denne made bliver den videnskabelige (og i denne sammenheaeng navnlig
organisationssociologiske) iagttagelse af ledelsesradgivning til en organisationssociologisk
selviagttagelse (Kieser 1997). Det er en paradoksal selviagttagelse, fordi videnskaben pa
samme tid placerer ledelsesradgivning udenfor videnskaben som en praksis, der kan
produceres videnskabelige udsagn om og indenfor videnskaben som en praksis, der selv
producerer videnskabelige udsagn.

| denne videnskabelige selviagttagelse synes paradokset at blive handteret ved
simpelthen at sondre mellem sand og falsk videnskab. Og inden for rammerne af denne
videnskabelige selviagttagelse stilles et arsenal af etablerede normative kategorier til
radighed for bedemmelsen. Blandt de hyppigst forekommende er dem, der knytter an til et
instrumentelt og opportunistisk misbrug af videnskabelige procedurer, her opsummeret
med udgangspunkt i March (1991 s. 22); at der i ledelsesradgivningens praksis skabes
generaliseringer pa grundlag af uigennemskuelige observationer, der hviler pa
utilstreekkeligt definerede pragver udtrukket fra uspecificerede universer; at relevant
forskningslitteratur ignoreres; at komplicerede sammenhange simplificeres, hvorved der
foretages ukorrekte repreesentationer; og at der ikke i tilstreekkelig grad advares om
begreensninger i udsagns gyldighed. Meget af den negative metaforik kan saledes knyttes
til en opfattelse af, at konsulenter 'smykker sig med lante fier’; at de pakker deres
koncepter ind i pseudo-videnskabelige reesonnementer.

Problemet ved at anlaegge dette videnskabelige iagttagelsespunkt er, sa vidt jeg kan se, at
ledelsesradgivningens vidensproduktion alene bedgmmes pa grundlag af dens
videnskabelige sandhedsveerdi. Dermed ger man sig blind for at iagttage alternative



gyldighedskriterier, herunder de mader hvorpa viden produceres og legitimeres i
interaktionsprocesser, der ikke er reguleret af strengt videnskabelige procedurer, men fx
indgar i politiske og gkonomiske processer.

Der er efterhanden udviklet diagnoser af en ny vidensproduktion, som ikke entydigt
autoriseres af universiteter, men skabes i og for lokale kontekster i samspil mellem en
reekke forskelligartede aktgrer med hver deres rationaler og hensyn (Gibbons et al 1994,
Nowotny, Gibbons og Scott 2001, Alvarez 1998, Stehr 1994). Disse diagnoser laegger
veegt pa, at videnssamfundet har udfordret videnskabens traditionelle rolle. Den
traditionelle forestiling om, at samfundets vidensproduktion er centraliseret omkring
universiteter og offentlige institutioner som er underlagt en demokratisk kontrol (og
finansiering) bliver udfordret i takt med, at vidensproduktionen fx er blevet 'vareliggjort’ og
dermed underlagt markedsmekanismer eller bliver del af politiske legitimeringsprocesser.*

| forhold til det konstitutionelle iagttagelsespunkt, jeg har anlagt i dette arbejdspapir, udgear
denne diagnose af videnssamfundet et betydeligt steerkere udgangspunkt til at kvalificere
iagttagelsen af, pa hvilken made private konsulentvirksomheder kan deltage i politiske
processer, der gor greensen mellem offentlig og privat og mellem stat og marked til
genstand for vidensdannelse, frem for et perspektiv, der forudseetter at private
virksomheder per definition enten ma abonnere pa eller forbryde sig mod en videnskabelig
vidensdannelse. Nar vidensproduktionens samfundsmaessige funktion — at skabe
palidelige, neutrale og almengyldige sandheder — saledes ikke leengere kan tages for
givet, men bliver aben for forhandling, bliver det med andre ord en opgave at udvikle
lagttagelseskategorier, der er i stand til at indfange, hvordan magt og interesser er spil og
hvordan vidensproduktion har karakter af meningsdannelse gennem sprogspil.

Netop her er det veerd at fremhseve en gruppe organisationssociologiske og -
antropologiske studier af konsulentvirksomheder, som sgger at tematisere de flydende og
forhandlede kriterier for legitimeringen af vidensproduktionen. Det gar de ved eksplicit at
endogenisere vidensproduktionen i de former for interaktion, som etableres mellem
konsulentvirksomheder og deres klienter i forbindelse med konkrete radgivningsopgaver.
Disse studier er bl.a. karakteriseret ved, at de gar konsulentvirksomhedernes konstruktion
af sproglige artefakter, fx kategoriseringer af, metaforer for og platituder om organisatorisk
forandring, til genstand for selvsteendig analyse (Czarniawska-Joerges 1988). Hermed
inddrager de meningsdannelse som et analytisk niveau i studiet af ledelsesradgivning. Det
geelder fx de mader, hvorpéa selve relationen mellem konsulentvirksomhed og klient sgges
iscenesat strategisk med henblik pa at virke overbevisende (Clark og Salaman 1995, Clark
og Salaman 1996). Det geelder ogsa, hvordan konsulentvirksomheder kopierer og
overseetter succesfulde forandringsprojekter fra én klientorganisation til andre og pa denne
made medvirker i spredningen af bestemte meningsfulde idéer og koncepter for
organisatorisk forandring (Czarniawska og Sevon 1996, Sahlin-Andersson og Sevon 2002,
Hagedorn-Rasmussen 2003).

| studiet af meningsdannelse synes denne litteratur imidlertid ikke at interessere sig for,
hvilke (diskursive) mekanismer der muligger udviklingen af retoriske strategier eller
hvordan idéer overhovedet skabes pa grundlag af meningsdannelsesprocesser.

% Til at illustrere det sidstnaevnte behgver man blot at pege p& den offentlige debat, der opstod i kelvandet pa
den anden Golfkrig, hvor der blev rejst spgrgsmalstegn ved, om vestlige militeere efterretningstjenester 'pa
bestilling’ af deres regeringer skabte vidensgrundlaget for at begrunde den militsere intervention under
henvisning til eksistensen af massegdeleeggelsesvaben i Saddam Husseins Irak.
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Meningsdannelse forbliver her et spgrgsmal om at studere, hvordan vidensproduktionen i
samspillet mellem konsulentvirksomheder og deres klienter sker ved at kombinere
eksisterende meningselementer — ideer og koncepter, lingvistiske artefakter, retoriske
appelformer mv. — pa en ny made. Jeg vil haevde, at de sdledes afskeerer sig fra at
lagttage, hvordan de konstitutionelle greenser mellem offentlig og privat, mellem stat og
marked, eller mellem politik og gkonomi seettes pa spil i sadanne interaktionsprocesser og
dermed hvilke konstitutive effekter interaktionen har for de deltagende aktgrer.

For at muligggre denne iagttagelse vil jeg i det fglgende tage udgangspunkt i, hvordan
dansk forvaltningspolitik udger et specifikt felt for fortolkningskamp om de konstitutionelle
greenser i hvilken vidensproduktionen spiller en politisk funktion. Pa dette grundlag kan jeg
efterfalgende rejse spagrgsmalet om, pa hvilke historiske og institutionelle betingelser
private konsulentvirksomheder indgar et forvaltningspolitisk samarbejde med offentlige
organisationer og saledes kan deltage i en politisk vidensproduktion.

3. Det forvaltningspolitiske policyfelt

Der er mange indfaldsvinkler til forvaltningspolitikken.* Jeg vil heaefte mig ved tre traek, som
I seerlig grad synes at karakterisere dansk forvaltningspolitik (Andersen 1994, Andersen
1995, Pedersen, Leegreid og Pedersen 1996). For det fgrste er det en politik, som
tematiserer det konstitutionelle grundlag for det politiske systems demokratiske struktur og
dermed den danske stats- og styreform. Forvaltningspolitikken ger nemlig forfatningens
greenser mellem politik og administration, mellem administration og borger samt mellem
offentlig og privat til genstand for eksplicit refleksion, fortolkning og kamp. For det andet er
forvaltningspolitikken en anden ordens politik i den forstand, at det er en politik om
forvaltningspraemisserne for politik. Hvor andre politikker er fremmedrefererende ved at de
former genstande uden for politikken selv, fx beskaeftigelsen, miljget eller statsbudgettet,
sa er forvaltningspolitikken selvrefererende, fordi dens genstand netop er selve
politikkernes forvaltning. Endelig for det tredje er forvaltningspolitikken karakteristisk ved,
at den unddrager sig noget entydigt institutionelt eller organisatorisk ejerskab. |
modsaetning til de fleste politikker af fgrste orden udggr forvaltningspolitikken ikke en klart
afgreenselig sektor, den er derimod polycentrisk institutionaliseret. Den er befolket af
aktgrer i mange, gensidigt autonome centre, der hver isaer formulerer forvaltningspolitiske
forestillinger og forfglger forskellige strategier.

Det er blevet haevdet, at disse tre karakteristiske treek tilsammen udggr en begrundelse for
at iagttage forvaltningspolitikken ved hjeelp af det analytiske begreb policyfelt, der forstas
som et system af relationer mellem politiske aktgrer og institutioner, der keemper om
noget, som er feelles for dem (Andersen 1995 s. 41).> Et policyfelt kan identificeres i det
omfang, at der er tale om en specifik aktgrkreds, et specialiseret seet af institutioner, en
specifik problemkreds samt en seerlig forestilling. Det er desuden karakteriseret ved
seerlige kriterier for adgang og adfeerd, som udvikles pa grundlag af processer, i hvilke der
saettes graenser mellem policyfelter.

Hvad der i relation til dette arbejdspapirs problematik om forvaltningspolitikkens
privatisering kan fremhaeves som et seerligt interessant treek ved policyfeltet er

* Til at beskrive dansk forvaltningspolitik vil jeg i al vaesentlighed stette mig til den eksisterende forskning
herom, og seerligt den del af forskningen, der er umiddelbart foreneligt med arbejdspapirets konstitutionelle
iagttagelsespunkt.

Denne anvendelse af feltbegrebet henter isser inspiration hos Bourdieu & Wacquant (1992 ss. 94-115),
Bourdieu (1994 s. 87) samt Broady (1991 s. 266ff).
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sammenhaengen mellem autonomi og kobling blandt feltets centre. Som antydet
indebaerer forvaltningspolitikkens polycentri, at policyfeltet omfatter en raekke, gensidigt
autonome centre, som hver isaer evner at ivaerksaette strategier i den forvaltningspolitiske
policyformulering. Nar det ofte fremhaeves, at Finansministeriet har en seerstatus som
primus inter pares i policyformuleringen, kan det skyldes, at netop dette ministerium
muligvis har veeret en veesentlig drivkraft i formuleringen af grundlaget for en spredning af
den forvaltningspolitiske magt, uden dog af denne grund selv at opgive en
styringsintention (Andersen 1995 s. 43, Jensen 2003). Det afggrende er imidlertid, at feltet
i kraft af dets polycentri udgar en arena for politisk kamp og det saerlige ved denne kamp
er maden hvorpa den fares. Det sker nemlig gennem koblinger, der ”...sammenvaever
processer i autonome centre uden at etablere hierarkiske over-underordnelsesforhold
mellem dem” (Andersen 1994 s. 32). Der er sdledes ingen enkeltaktar, som fx i kraft af sin
formelle autoritet formar at gennemseette sine strategier trods modstand. Kampen
formidles farst og fremmest gennem koblinger, der har meningsdannelsens karakter,
hvorved styring i hgj grad kommer til at handle om ”...at formulere de forestillede rum og
fremtidsbilleder, som de mange centre anvender som referencerammer, nar de
tilretteleegger deres egne selvmoderniseringsprocesser” (Andersen 1995 s. 43).

Maden hvorpa sammenhaengen mellem autonomi og kobling tematiseres i det analytiske
begreb policyfelt, indeholder to begrundelser for at inddrage private aktgrer i studiet af
forvaltningspolitikken. For det farste abner det forhold, at det forvaltningspolitiske policyfelt
er polycentrisk institutionaliseret og dermed ikke har noget entydigt ejerskab, mulighed for
at studere de betingelser under hvilke private aktgrer kan f4 adgang til feltet. Skent
forvaltningspolitikken tematiserer den offentlige sektor, og herunder den offentlige sektors
greenser til den private sektor, sa antyder feltets polycentri, at det ikke ngdvendigvis selv
er afgreenset til den offentlige side af greensen mellem offentlig og privat. Den offentlige
sektors greense til den private sektor er én blandt flere af de genstande, der tematiseres i
det forvaltningspolitiske policyfelt, men kan — netop i kraft af polycentrien — ikke
forudseettes at udggre en adgangsbetingende greense for det forvaltningspolitiske
policyfelt. Alligevel har stort set alle forvaltningspolitiske studier fokuseret pa, hvordan
offentlige organisationer har deltaget i at formulere preemisserne for egne eller andre
offentlige organisationers omstilling.

For det andet skaber det forhold, at den forvaltningspolitiske kamp bl.a. foregar gennem
sprogspil, igennem hvilke meningsdannelse har til funktion at skabe feelles forestillinger og
referencerammer for omstillingen af offentlige organisationer, mulighed for at studere de
mader, hvorpa private aktgrer producerer meningsfulde forestillinger og fremtidsbilleder
om den offentlige sektors organisering, graenser og processer.

| de feglgende to afsnit vil jeg preve at begrunde, pa hvilkken made private
konsulentvirksomheder kan udpeges som en seerlig gruppe af private aktgrer, der er
relevant at inddrage i studiet af dansk forvaltningspolitik. Jeg vil fokusere pd, hvad der
overhovedet kan begrunde iagttagelsen af et forvaltningspolitisk samarbejde mellem
konsulentvirksomheder og offentlige organisationer. Et samarbejde har som minimum to
parter. Der er i dette tilfeelde tale om et samarbejde mellem private virksomheder og
offentlige myndigheder. Jeg vil derfor farst vise, hvilke historiske betingelser, der set fra de
offentlige organisationer udpegede private konsulentvirksomheder som relevante
samarbejdspartnere i relation til forvaltningspolitikken. Derneest vil jeg diskutere, hvilke
seerlige konstitutionelle spilleregler, der set fra de offentlige myndigheder seettes pa spil,
nar de indgar et samarbejde med private konsulentvirksomheder.
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4. Historik om forvaltningspolitisk kapacitetsopbygning

Med regeringens moderniseringsprogram for den offentlige sektor fra 1983 formuleres den
offentlige sektors omstillingsevne som det veaesentligste forvaltningspolitiske problem
(Andersen 1995 s. 68-70). Frem for en centraliseret helhedsplanlaegning pa sektorniveau
af de enkelte forvaltningsinstitutioners driftsgkonomi leegges der op til, at alle dele af den
offentlige sektor skal veere i stand til at omstille sig ud fra samfundsgkonomiske hensyn.
Omstilling handler derfor ikke blot om forandringer i forvaltningens interne organisering,
processer og greenser eller en udgiftspolitisk samordning af den offentlige sektors veekst,
men rejser et mere grundleeggende spgrgsmal om den offentlige sektors greenser til
omverdenen og herunder ikke mindst greensen mellem offentlig og privat. Greenserne
seettes pa spil i den made, hvorpéa betingelserne for en sddan omstilling bliver formuleret.
Det sker nemlig ved, at forvaltningsenhederne autonomiseres gennem at ansvaret for
gkonomi og service uddelegeres; at der indfgres selvregulerende mekanismer med
incitament til omstilling; samt at kvalitetsbevidsthed, effektivisering og regulering sikres
gennem vejledning, formidling af viden og ved hjeelp af gkonomiske incitamenter
(Andersen 1994, p. 39). Det kan haevdes, at betingelsen for lgsningen af den offentlige
sektors omstillingsproblem herved formuleres som et spgrgsmal om at introducere i hvert
fald nogle af de mekanismer i offentlige organisationer, som kendetegner private
virksomheders organisering og ledelse, herunder at de enkelte organisationer formulerer
strategier og malsaetninger for deres egen omstilling.

| takt med at omstillingsproblemet igennem 1980erne bliver stadig mere centralt i den
forvaltningspolitiske strategidannelse tages en raekke konkrete initiativer, der har til formal
at omseette strategierne i forvaltningspolitiske reformer (se Andersen 1995 s. 70-74). Det
geelder fx Budgetreformen (fra 1983), Regelforenklingskampagnen (fra 1982),
Privatiseringskampagnen (fra 1983), Afbureaukratiseringsplanen (fra 1988) samt
Fristyrelsesforsgget (fra 1991). Et karakteristisk treek ved alle disse reforminitiativer er, at
de igangseetter en omfattende refleksion blandt forvaltningsenhederne i den offentlige
sektor om, hvordan at gribe disse nye muligheder for selvstyring og autonomi.

Konsekvensen bliver, at ministerier og kommuner op igennem 1980erne i stigende grad
begynder at formulere projekter for deres selv-omstilling, som bl.a. stgttes med statslig
finansiering fordi projekterne har karakter af forsgg. | begyndelsen omfatter projekterne
intern restrukturering som fx indfarelsen af gkonomistyringssystemer, der bl.a. giver
adgang til opsparing af driftsmidler, indfgrelsen af koncernstyring i ministerier, der
muliggegr en samordnet forvaltningspolitik for delvis autonome departementer, styrelser
mv., og introduktion af benchmarking og kontrakt- og malstyringssystemer, der sikrer
bedre omkostningseffektivitet. Senere begraenser initiativerne sig dog ikke kun til intern
restrukturering, men kommer ogsa — navnlig op i 1990erne — til at handle om udlicitering af
kommunale serviceydelser og privatisering af statslige selskaber.

Tilblivelsen af det forvaltningspolitiske policyfelt medfgrer saledes en forventning om, at
den offentlige sektors institutioner og organisationer opbygger en selvsteendig kapacitet til
at formulere malsaetninger og strategier for deres egen omstilling, frem for at henvise til
politiske styringssignaler fra regering og Folketing som begrundelse for omstruktureringer.
Det er netop i opbygningen af en sadan selvsteendig strategisk og organisatorisk kapacitet,
at private ledelseskonsulentvirksomheder af offentlige organisationer udpeges som
relevante samarbejdspartnere i relation til de forvaltningspolitiske omstillingskrav. |
begyndelsen og midten af 1980erne er det kun et fatal af forvaltningsenhederne som er
organisatorisk gearet til at handtere forvaltningspolitiske omstillingsprocesser.
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Igangseettelsen af strategiske omstruktureringsprojekter kommer derfor i stigende grad til
at inddrage konsulentvirksomheder, som netop repraesenterer seerlige kompetencer inden
for ledelse, organisation og strategi. Set fra de offentlige organisationer synes dette
samarbejde altsd i udgangspunktet begrundet ud fra et behov for gennem
konsulentvirksomhedernes viden og kompetencer at imgdekomme krav om omstilling.

Pointen i denne korte historiske redeggrelse skulle gerne veere, at samarbejdet, der fra
midten af 1980erne etableres mellem offentige myndigheder og private
konsulentvirksomheder inden for rammerne af forvaltningspolitikken, har de offentlige
myndigheder som genstand. Skegnt samarbejdet involverer to parter, har det ikke desto
mindre en seerlig 'retning’. Jeg vil haevde, at denne 'retning’ har konsekvenser for, hvordan
selve samarbejdsrelationen kan ggres til genstand for iagttagelse, hvilket er temaet for
naeste afsnit.

5. Mellem myndighed og marked

Nar konsulentvirksomheder indgar i samarbejde med offentlige organisationer gennem
salg af radgivningsydelser tematiseres pa samme tid to forskellige typer af institutionelle
relationer og dermed en central spaending, der har veeret pa spil siden midten af 1800-
tallet i forbindelse med udlicitering (Andersen 1997 s. 29-30), men som her snarere ma
seettes i sammenhaeng med ’'offentlige udbud’, hvorved spaendingen far et andet indhold.

Pa den ene side er der i forbindelse med offentlige udbud af radgivningsydelser, ligesom
det er tilfeeldet med udlicitering, tale om en markedsrelation mellem en kgber og en
seelger. Kgber/saelgerrelationen leder derfor tankerne hen pa, at der ikke blot ma vaere tale
om et marked for radgivningsydelser pd samme made, som der er et marked for
udlicitering af offentlige serviceydelser (Reebirk 2000, Erhvervsministeriet 1995), men
ogsa at selve relationen er upolitisk. | sig selv er denne afgreensning af radgivning som en
kebeform derfor ikke tilstraekkelig til at adskille den hverken fra udlicitering eller for den
sags skyld fra radgivning udelukkende mellem private virksomheder. Som jeg imidlertid
allerede har veeret inde pa, udger spgrgsmalet om, i hvilken forstand der overhovedet kan
iagttages et marked for radgivning et betydeligt analytisk problem. Der er et marked i den
forstand, at rddgivningsydelser udbydes savel som eftersparges, men der synes samtidig
at veere kamp om, hvor greensen mellem markedet for radgivningsydelser og andre
markeder gar, herunder hvad der i det hele taget kan anerkendes som gyldig viden i
forbindelse med radgivning. En saddan abenhed ma antages at have konsekvenser for
bade udbydernes og efterspgrgernes handlemuligheder i forbindelse med indgaelse og
efterfglgende fortolkning af kontrakter om leveringen af radgivningsydelser. Det er den
samme abenhed som begrunder studiet af politisk meningsdannelse i interaktionen
mellem konsulentvirksomheder og deres kunder, hvad enten kunderne er offentlige eller
private. Skant det saledes er givet, at der er tale om en kaber/seelgerrelation, er det langt
fra givet hvordan relationen tilskrives mening.

Pa den anden side vedrarer offentligt udbud af radgivningsydelser samtidig en relation
mellem private virksomheder 0og offentlige myndigheder.
Myndighed/virksomhedsrelationen leder tankerne hen pda, at der ikke blot etableres en
relation mellem staten (pa grundlag af politiske beslutninger) og markedet (pa grundlag af
gkonomiske beslutninger), men ogsa at selve relationen szetter graensen mellem stat og
marked pa spil. Dette er ogsa tilfeeldet i forbindelse med udlicitering, men hvor udlicitering
almindeligvis indebeerer, at driften af en mere eller mindre permanent serviceydelse flyttes
fra den offentlige til den private sektor, sa vil der i forbindelse med offentligt udbud af
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radgivningsydelser veere tale om, at en konkret afgreenset og ikke-permanent
serviceydelse leveres fra virksomheder i den private sektor til offentlige organisationer.
Den afggrende forskel bestar i, hvem der i sidste ende er forbrugere af serviceydelserne. |
forbindelse med udlicitering vil forbrugeren typisk veere borgerne, mens det i forbindelse
med offentligt udbud af radgivningsydelser vil vaere offentlige myndigheder.

Hvorfor er denne forskel mellem hvem der er forbrugere sa afggrende? Det er den, s vidt
jeg kan se, fordi betingelserne for politisering af myndighed/virksomhedsrelationen fra et
konstitutionelt perspektiv vil vaere helt forskellige i de to tilfeelde. Det er netop denne
forskel som abner for den problematik om politisk virksomhed, som jeg her er interesseret i
at gare til genstand for analyse, hvorfor det er veerd at uddybe forskellen.

| forbindelse med udlicitering samarbejder myndigheder med virksomheder om at levere
politisk fastsatte ydelser til borgerne. Dette giver samarbejdsrelationen en seerlig karakter,
for den handler om at fastleegge og overvage en arbejdsdeling mellem myndigheder og
virksomheder, der har en feelles tredjepart som referencepunkt uden for savel staten som
markedet. De private virksomheder, som forestar driften af en udliciteret serviceopgave,
optreeder i forhold til borgerne pa vegne af myndighederne uden selv at have myndighed.
Det er blevet vist (Andersen 1996), hvordan dette dbner mulighed for en politisering af de
private virksomheder, savel i den fase hvor selve arbejdsdelingen etableres
(kontraktindgaelsen) som i den fase, hvor arbejdsdelingen overvages (driften). Det privat-
offentlige samarbejde etableres under den konstitutionelle forudsaetning, at det er muligt at
fastleegge og opretholde en entydig arbejdsdeling mellem myndighed og virksomhed; at
det er muligt at adskille myndighedernes politiske beslutninger om, hvad der skal
udliciteres, i hvilket omfang og af hvilken kvalitet, fra virksomhedernes gkonomiske
beslutninger om, hvordan driften og leveringen af ydelserne skal organiseres og ledes.
Men som Andersen viser, kan der fx ske det, at virksomhedens driftsmaessige beslutninger
fortolkes som politiske beslutninger, hvorved virksomhederne tvinges til at indtage politiske
positioner i samarbejdet, bl.a. ved at begrunde driftsmaessige beslutninger under
henvisning til politiske logikker. Det er et feellestraek i Andersens empiriske analyser af
virksomheder, der har deltaget eller ligefrem er dannet med henblik p& at indga i offentlig
udlicitering, at de treekkes ind i et politisk spil, som de har sveere betingelser for at
handtere, simpelthen fordi de er private virksomheder. Andersens hovedproblematik
knytter saledes an til den udbredte forstaelse af private virksomheder, at de principielt ikke
indtager politiske positioner, fordi de optreeder pa et marked, som godt nok kan veaere
politisk konstitueret, men som i sig selv udgar en kalkulerbar, upolitisk rammebetingelse.
Det er ikke mindst denne forstaelses samtidsgyldighed Andersen udfordrer med bogens
hovedtese, nemlig at "...nar det offentlige udliciteres og bliver privat, sa bliver det private
politisk.” (Ibid. s. 12). Igennem bogen fastholder han et iagttagelsesperspektiv fra private
virksomheder, som indebeerer, at politik er dem fremmed; at de bliver tvunget ind i politiske
spil; at politik udger en fare og ikke en kontrollerbar risiko — at de private virksomheder
grundleeggende har bergringsangst med politik. Jeg er imidlertid interesseret i at forsta,
hvordan det forholder sig med Andersens problematik, hvis
ledelseskonsulentvirksomheder udger eksempler pa private virksomheder, for hvem
‘tvangen’ til at indtage politiske positioner i samspil med offentlige organisationer ikke er en
tvang, men simpelthen er indlejret i den samarbejdsrelation, der etableres mellem
virksomhederne og de offentlige organisationer.

| forbindelse med offentligt udbud af radgivningsydelser etableres nemlig et samarbejde
mellem myndigheder og virksomheder, hvis referencepunkt eller genstand ikke er en
tredjepart, men myndighederne selv. Myndighederne samarbejder ikke med virksomheder
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med henblik pa at forme noget uden for samarbejdsrelationen, men derimod alene med
henblik pa at forme den ene part i relationen. Fra et konstitutionelt perspektiv bestar den
analytiske udfordring dermed ikke i at adskille politiske beslutninger fra gkonomiske og
driftsmaessige, for der er ikke tale om at etablere og overvage en privat-offentlig
arbejdsdeling. Den analytiske udfordring bestar snarere i at adskille den gkonomiske fra
den politiske meningsproduktion i den samarbejdsrelation, der ved at ggre offentlige
myndigheder til genstand for forandring ogséa seetter dem pa spil.

Hvad der med andre ord fra et konstitutionelt perspektiv rejses som et spagrgsmal er,
hvordan den private radgivning kan spille en rolle ikke i, men for udgvelsen af myndighed.
Fra en strengt formel betragtning kan radgivningen nemlig ikke spille nogen rolle i selve
myndighedsudgvelsen, idet der ikke er (eller kan veere) tale om delegation af offentligretlig
beslutningskompetence til private konsulentvirksomheder.® Samarbejdsrelationen er
konstitutionelt set overhovedet muliggjort ved, at statslige myndigheder kan indtreede i
kaber/seelgerrelationer som privat-retlig kontraktpart, men kun under den forudseaetning, at
de i sadanne relationer ikke samtidig udaver myndighed. Det er sdledes forvaltningen selv,
der i sidste ende beerer det formelle ansvar for at omsaette den private radgivning fx i
konkrete forvaltningsafgarelser, i relation til lovforberedende arbejde eller i oplaeg til
politiske beslutninger mv.’

Derimod kan den private forvaltningspolitiske radgivning spille en rolle for
myndighedsudgvelsen i den forstand, at den kan indga i fastleeggelsen af forvaltningens
beslutningspraemisser, dvs. de mader hvorpa forvaltningen selv formulerer begrundelser
for at tage initiativ til, planleegge og gennemfgre konkrete organisationsforandringer. | det
omfang det saledes kan vises, at private konsulentvirksomheder medvirker i formuleringen
af grundlaget for konkrete forvaltningspolitiske omstillingsinitiativer, sa udfordres de
konstitutionelle spilleregler som regulerer samarbejdsrelationen, for sa deltager private
virksomheder ikke alene i fortolkningen af preemisserne for myndighedsudgvelse, men de
gar det tillige inden for rammerne af en privat-retlig kontraktrelation.

Spaendingen mellem de institutionelle relationer, der tematiseres i forbindelse med
offentligt udbud af radgivningsydelser — kgber/seelger og myndighed/virksomhed
relationerne — begrunder i dobbelt forstand min tese om forvaltningspolitikkens
privatisering. For det fgrste kan der tales om privatisering i den forstand, at der fra
begyndelsen af 1980erne er skabt betingelser for et marked for forvaltningspolitisk
radgivning, hvor private virksomheder konkurrerer om at vinde offentlige udbud. P& dette
marked kan greenserne for, hvori forvaltningspolitisk radgivning bestar og dermed, hvad
der er markedets grundleeggende vare, imidlertid ikke tages for givet. 'Varen’ bliver farst
skabt eller kvalificeret i samspillet mellem keber og seelger. Privatiseringen har her
karakter af, at private udbydere gar forvaltningspolitikken til genstand for iagttagelse med
henblik pa at sikre muligheder for afsaetning af konsulentydelser. For det andet kan der
tales om forvaltningspolitikkens privatisering i den forstand, at offentlige myndigheder og
private virksomheder indgar i samarbejde om at formulere preemisser for forandringer i
greensen mellem den offentlige og den private sektor, mellem offentlige myndigheder og
borgere samt mellem politik og administration. Privatiseringen har her karakter af, at

® Det kan her diskuteres, om ikke udlicitering netop indebaerer en slags delegation af offentligretlig

beslutningskompetence for sa vidt angar de beslutninger, der inden for rammerne af arbejdsdelingen
vedrgrer de gkonomisk-driftsmaessige aspekter af de udliciterede ydelser. Se dog Christensen (1997).

" Her skal det bemaerkes, at der udover kabelovens generelle fortrolighedsbestemmelser ikke findes szerskilt
lovgivning om radgiveransvar ifm ledelsesradgivning.
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private virksomheder deltager som interessenter i det forvaltningspolitiske sprogspil og
saledes medvirker pa linie med andre, navnlig offentlige, interessenter i den
forvaltningspolitiske meningsdannelse.

| det fglgende afsnit vil jeg diskutere, hvordan tesen om forvaltningspolitikkens
privatisering kan omsaettes til en konkret analytik. Det er ngdvendigt, hvis jeg skal gare det
muligt at gennemfagre konkrete empiriske studier af, hvilke effekter forvaltningspolitikkens
privatisering kan have for konsulentvirksomhedernes politisering. Hidtil har jeg nemlig
lagttaget samarbejdet, dets historiske og konstitutionelle betingelser, fra et 'offentligt’
perspektiv. Det var der en god grund til, fordi forvaltningspolitikken jo netop er en politik
om og for den offentlige sektor. Derfor matte det ogsd veere med udgangspunkt i en
forstaelse af det forvaltningspolitiske policyfelt, at jeg kunne tematisere private aktgrers
relationer til feltet.

Nu skifter jeg imidlertid perspektiv og iagttager samarbejdsrelationerne fra et ’privat’
perspektiv. Heri ligger en betydelig udfordring, for jeg kan ikke henvise til alment
accepterede og institutionaliserede kriterier for, hvordan konsulentvirksomheder gar
forvaltningspolitikken til genstand for iagttagelse. Markedet for ledelsesradgivning er —
ligesom det forvaltningspolitiske policyfelt — i sig selv en arena for kamp. Jeg ma derfor
selv udvikle analytiske indikationer pa, hvordan konsulentvirksomheder gar
forvaltningspolitikken til genstand for meningsfuld iagttagelse.

6. Konsulentvirksomheder og den forvaltningspolitiske privatisering

Det er naeppe grundlag for at haevde, at konsulentvirksomheder fra midten af 1980erne for
alvor begyndte at interessere sig for den offentlige sektor, fordi de bar pa en seerlig politisk
interesse i at deltage i forvaltningspolitiske omstillingsprocesser. Det synes umiddelbart
mere sandsynligt, at interessen, i takt med at offentlige organisationer begyndte at
efterspgrge  radgivning pa tilsyneladende selvn samme omrader, som
konsulentvirksomheder lazenge havde levet (og fortsat lever) af at levere til virksomheder i
den private sektor, var forankret i de gkonomiske muligheder, forvaltningspolitikkens
udvikling repreesenterede i form af et nyt marked for indtjening.

Nar jeg nu skal forsgge at udvikle analytiske indikationer pa, hvordan
konsulentvirksomheder ger forvaltningspolitikken til genstand for iagttagelse, synes det
derfor ikke urimeligt at tage udgangspunkt i en forventning om, at de set i et historisk
perspektiv ma have gjort det pa baggrund af de organisatoriske forandringskompetencer,
som private virksomheder har efterspurgt hos konsulentvirksomheder. Det er nemlig pa
denne baggrund, at jeg kan rejse spgrgsmalet om, hvorvidt og hvordan
konsulentvirksomheder i perioden efter midt-80erne har udviklet saerskilt
forvaltningspolitiske radgivningskompetencer og dermed, hvordan min tese om
forvaltningspolitikkens privatisering kan kvalificeres i analytiske termer. Markedet for
forvaltningspolitisk radgivning kan inden for rammerne af dette arbejdspapir derfor kun
vises ved at udvikle indikationer pd, hvordan konsulentvirksomheder indtreeder i
meningsfulde relationer til og udfylder meningsfulde funktioner i det forvaltningspolitiske
policyfelt. Det falder med andre ord uden for arbejdspapirets problemstilling at vise,
hvorvidt konsulentvirksomheder indgar i et samlet organisatorisk felt, der fx er preeget af
sadanne isomorfe udviklingstraek, at det er muligt at tale om én sammenhaengende
branche (Dimaggio og Powell 1991, Sahlin-Andersson 1996, Sevon 1996).

Hvis der kan udpeges noget, som overhovedet begrunder en iagttagelse af
ledelsesradgivning som seerligt markedsfeenomen; noget som alle iagttagelser synes at
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veere enige om at veere uenige om, sa er det, at ledelseskonsulentvirksomheder pa en
eller anden made medvirker i at skabe betingelser for forandring af deres klienter ved at
seelge professionelle kompetencer inden for ledelse, organisering og strategi. Idealet om
omstilling, forandringsparathed og fleksibilitet synes ikke kun at veere et element i
forvaltningspolitiske forestillinger, men preeger i hgj grad ogsa forestillingerne om den 'ny
gkonomi’ og videnssamfundet.

Som grundlag for diskussionen nedenfor vil jeg derfor tage udgangspunkt i, at
ledelseskonsulentvirksomheders grundleeggende 'vare’ eller ydelse kan ggres til genstand
for iagttagelse gennem den analytiske kategori ledelseskoncept. Jeg lader mig heri
inspirere af Hagedorn-Rasmussen, der definerer ledelseskoncepter pa falgende made:

Ledelseskoncepter er veerktgjer, hvormed forandringer i omverdenen
overseettes til konkrete forandringer i organisationer. De kan opfattes og
anvendes som objektive ekspertveerktgjer, som er velafprgvede med
succes i andre organisationer og herefter er naet frem til overskrifterne i
anerkendte tidsskrifter om ledelse. De implementeres herefter som
rationelle veerktgjer. Men ledelseskoncepter kan ogsa anskues som
politiske programmer, der styrker og sveekker bestemte koalitioner i
organisationer. Ved at bringe dem ind i organisationer sammen med
aktgrer, som for eksempel konsulenter, legitimerer de bestemte
forandringer. Med de veerktgjer og begreber, som fglger med de enkelte
ledelseskoncepter, tildeles bestemte omverdensforandringer en seerlig
betydning, og andre nedprioriteres samtidig. Man veelger en optik og et
sprog, hvormed omverdensforandringer tolkes (Hagedorn-Rasmussen 2003
S. 28).

Hagedorn-Rasmussens definition er i udgangspunktet interessant, fordi den pa samme tid
abner mulighed for at betone to forskellige aspekter af konsulentvirksomhedernes 'vare’,
nemlig dels ledelseskoncepter som velafprgvede sociale teknologier, der har vist deres
succes | andre organisationer, og dels ledelseskoncepter som politiske programmer, der
indgar i legitimeringen af bestemte organisationsforandringer. Hans definition abner
dermed mulighed for at studere konsulentvirksomhedernes ledelseskoncepter inden for et
kontinuum; i den ene ende som upolitiske sociale forandringsteknologier og i den anden
ende som politiske forandringsprogrammer. Samtidig laegger han vaegt pa spargsmalet om
meningsdannelse. Ledelseskoncepter indebaerer bestemte betydningstilskrivninger,
overseettelser og fortolkninger af forandring.

Nar jeg alligevel ikke umiddelbart kan overtage Hagedorn-Rasmussens definition, sa
heenger det sammen med to forhold. For det forste synes han at tage de
omverdensforandringer, som overhovedet begrunder anvendelsen af ledelseskoncepter
for givet. Ledelseskoncepter kan kgbes af organisationer til at reagere, omstille og tilpasse
organisationen til givne forandringer i dens omverden. Kilden til forandringer lokaliseres
med andre ord i organisationens omverden, hvorefter ledelseskonceptet som en specifik
fortolkning heraf overseetter den til konkrete organisationsforandringer. For det andet
anleegger han et organisationspolitisk perspektiv pa politik. Det er et perspektiv, som
fokuserer pa organisationsinterne kampe om at mobilisere dominerende koalitioner
omkring forandringen af organisationens malsaetninger, visioner og strategier (for
klassiske eksempler se Cyert og March 1959, Cyert, March og Clarkson 1963). Men det er
samtidig et perspektiv, som afgreenser sig fra at studere de konstitutionelle aspekter af
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politik, dvs. de mader hvorpa stats- og styreformen seettes pa spil, nar organisationen
gennem anvendelse af ledelseskoncepter tager stilling til konkrete forandringer.

For at gegre Hagedorn-Rasmussens definition af ledelseskoncept anvendelig i denne
sammenhang, ma jeg derfor indteenke det i arbejdspapirets problematik. Jeg ma abne for
studiet af, hvordan ledelseskoncepter selv kan medvirke i at skabe de
omverdensforandringer, som de udgar et svar pa og jeg ma muliggere studiet af, hvordan
ledelseskoncepter kan indgd i legitimeringen af politiske processer, der tematiserer
konstitutionelle greenser mellem offentlig og privat, mellem stat og marked inden for
rammerne af det forvaltningspolitiske policyfelt.

| relation til forvaltningspolitikkens privatisering kan den analytiske kategori
ledelseskoncept afgreenses pé i hvert fald tre mader, der varierer med hensyn til, hvordan
forholdet mellem upolitisk social teknologi og politisk program betones.

6.1. Ledelseskoncept-i-markedstransaktion

| sin mest simple form kan man tale om, at ledelseskoncepter bliver gjort til genstand for
en markedstransaktion, som indebeerer overfgrelsen eller implementeringen af et
standardiseret produkt eller ydelse. Ledelseskonceptet kan i en simpel forstand anskues
som en vare, der ved indgaelse af en kontrakt udveksles mellem en kaber og en salger.

Den farste made, hvorpa konsulentvirksomheder dermed kan gare forvaltningspolitikken til
genstand for iagttagelse, er ved ganske simpelt at udbyde ledelseskoncepter, der muliggar
implementeringen af en given social styringsteknologi pa et naermere bestemt
funktionsomrade i en offentlig organisation. Det kan fx veere kurser om projektledelse, som
skal skabe betingelser for etableringen af teams i en offentlig organisations
sagsbehandling, eller det kan vaere indfaringen af benchmarkingsystemer pa sagsgange
som forudsaetning for effektivisering af en organisations gkonomistyring.

Fra et forvaltningspolitisk perspektiv er forudsaetningen for markedstransaktionen, at den
offentlige organisation allerede pa forhand har truffet beslutning om, at et bestemt
ledelseskoncept udger et middel til at realisere en givet malsaetning om omstilling af
organisationen. Markedstransaktionen gennemfgres saledes alene med henblik pa at
tilfare den offentlige organisation de professionelle kompetencer, som er ngdvendige for at
implementere ledelseskonceptet, og som den offentlige organisation ikke selv rader over.

De private konsulentvirksomheders iagttagelse af forvaltningspolitikken bestar i denne
sammenhaeng ikke af andet end, at de ganske simpelt konstaterer og reagerer pa en
efterspgrgsel blandt offentlige organisationer efter de styrings- og ledelsesveaerktgjer, som
konsulentvirksomheder har markedsfart sig pa i forhold til private virksomheder. Det
indebeerer ikke en selvsteendig iagttagelse af de specifikke omstillingsproblemer, der
karakteriserer den offentlige sektor og dermed heller ikke en saerskilt diagnosticering eller
fortolkning af de begrundelser, der overhovedet motiverer efterspgrgslen.

Derfor kan der heller ikke veere tale om, at konsulentvirksomheder her deltager direkte i
fastleeggelsen af forvaltningens beslutningspreemisser og dermed spiller en rolle for
myndighedsudgvelsen. De offentlige organisationer har allerede i udgangspunktet ikke
blot truffet beslutning om at implementere en givet styringsteknologi, men ogsa formuleret
det omstillingsproblem, som den efterspurgte styringsteknologi udggr en meningsfuld
lgsning pa. Forvaltningens beslutningspreemisser vil kun veere pavirket af, hvilken pris de
kan opna for den gnskede ydelse og derfor vil en konkurrence mellem udbyderne af
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standardiserede ledelseskoncepter farst og fremmest kunne iagttages som en
priskonkurrence.

Som en indikation pa forvaltningspolitikkens privatisering, synes ledelseskoncept-i-
markedstransaktion derfor ikke umiddelbart at kunne sandsynligggre, hvordan private
konsulentvirksomheder yder forvaltningspolitisk radgivning til offentlige organisationer. Der
kan med rette rejses tvivl om, i hvilken forstand der overhovedet er tale om radgivning i
forbindelse med en simpel implementering af styringsteknologier. Nar jeg alligevel har
medtaget den som en indikation pa forvaltningspolitikkens privatisering, sa skyldes det
farst og fremmest at de private konsulentvirksomheders ledelseskoncepter repraesenterer
et betydeligt referencepunkt for offentlige organisationers forvaltningspolitiske omstilling.
Denne indikation p& forvaltningspolitikkens privatisering bliver s& meget desto tydeligere,
nar den ses i relation til at offentlige organisationer allerede fra midten af 1980erne
udpegede netop konsulentvirksomheder som veesentlige samarbejdspartnere i en
forvaltningspolitisk kapacitetsopbygning. Det vil i denne forstand veere relevant at tale om,
at udviklingen, omseetningen og spredningen af konsulentvirksomhedernes
ledelseskoncepter udggr en ’rationaliseret vareligggrelse’ af magten til at definere
forvaltningspolitikken (Meyer 1996, Meyer, Boli og Thomas 1994, Strang og Meyer 1994).

Ledelseskoncepterne tilskrives mening af offentlige organisationer og kan i denne forstand
lagttages som ét blandt mange diskursive grundlag for italeseettelse af
omstillingsproblemer. De indgar i det samlede reservoir af forvaltningspolitisk
meningsdannelse. Det interessante i denne sammenhaeng er derfor ikke, i hvilken grad
private konsulentvirksomheder er politiseret i forbindelse med simpel implementering af
styringsteknologier i offentlige organisationer. Det interessante er, hvor helt igennem
upolitisk en sadan implementering kan gennemfgres; at ledelseskoncepterne kan udpeges
som et helt selvfglgeligt og nadvendigt element i forvaltningspolitiske omstillingsprocesser.
| dette perspektiv udger ledelseskoncept-i-markedstransaktion en klar indikation pa
forvaltningspolitikkens privatisering.

6.2. Ledelseskoncept-i-forhandlingsspil

Den simple markedstransaktion, som jeg har beskrevet oven for, vil ikke i sig selv veere
tilstreekkelig til at studere, hvordan konsulentvirksomheder ggr forvaltningspolitikken til
genstand for iagttagelse. Det ma ogsa studeres, hvordan markedstransaktionen kan finde
sted inden for rammerne af et forhandlingsspil mellem konsulentvirksomheden og den
offentlige organisation. Forhandlingsspil kan nemlig opsta i situationer, hvor den offentlige
organisation ikke pa forhand har truffet beslutning om, hvilket ledelseskoncept der vil
udggre en hensigtsmeessig lgsning pa organisationens omstillingsproblem, men blot at
omstillingsproblemets Igsning er knyttet til anvendelse af et eller flere ledelseskoncepter.

Den anden made hvorpa konsulentvirksomheder kan ggre forvaltningspolitikken fil
genstand for iagttagelse er derfor ved at indga i forhandlingsspil om fortolkningen af
preemisserne for lgsningen af offentlige organisationers omstillingsproblemer. Det vil der fx
veere tale om, nar offentlige organisationer formulerer udbud om konsulentopgaver, der
indebeerer gennemfarelse af interne organisatoriske omstruktureringer som forudseetning
for udlicitering af bestemte serviceydelser. Sadanne opgaver kan veere begrundet i
politiske beslutninger om, at en forvaltningsenheds opgaver skal gennemgas med henblik
pa at udpege muligheder for udlicitering. Gennemfgrelsen af en saddan politisk beslutning
kan indebaere, at forvaltningsenheden ma indhente radgivning i form af seerlige
analysekoncepter i forbindelse med fastleeggelse af kriterier for vurdering af opgavernes
egnethed, starrelse, fordele og ulemper. | sadanne tilfaelde vil den private radgivning
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derfor kunne spille en rolle i formuleringen af preemisserne for lgsningen af et
omstillingsproblem, som gar den pageeldende forvaltningsenheds graense til den private
sektor til genstand for intervention.

Forhandlingsspillet handler dermed om at skabe gensidig enighed om, hvori
omstillingsproblemet overhovedet bestar, hvilkke malsaetninger der som falge heraf skal
forfglges til at lgse problemet og farst derefter hvilke midler, i form af ledelseskoncepter,
der er i stand til at realisere malsaetningerne. Markedstransaktioner der har karakter af
forhandlingsspil vil derfor typisk streekke sig over leengere tid og veere mere omfattende
end den simple implementering af ledelseskoncepter. Det er med andre ord faerst i
forbindelse med forhandlingsspil, at det vil veere relevant at tale om et egentligt
forvaltningspolitisk samarbejde mellem private konsulentvirksomheder og offentlige
organisationer og dermed om en forvaltningspolitisk radgivning fra fegrst- til sidstnaevnte.

Nar jeg i denne sammenhaeng taler om radgivning, sa er det veesentligt at understrege at
den indgar i en gensidig meningsdannelsesproces, hvor konsulentvirksomheden pa den
ene side sgger at ’'afkode’ den offentlige organisations omstillingsbehov med
udgangspunkt i virksomhedens eksisterende kompetencer og palet af ledelseskoncepter,
og hvor den offentlige organisation pa den anden side sgger at 'afkode’ hvordan
konsulentvirksomhedens kompetencer og reservoir af ledelseskoncepter kan omsaettes |
konkrete lgsninger pa omstillingsproblemet. Hvor denne gensidige 'afkodning’ kan skabe
betingelser for etableringen af et feelles sprog, sa er der imidlertid stadig tale om, at
sproget skal formidle en radgivning, hvis formal er lgsningen af den offentlige
organisations omstillingsproblem. Der vil derfor veere tale om, at forhandlingsspiller danner
ramme om udviklingen af et eller flere specialiserede ledelseskoncepter, som er
skreeddersyet til at lgse den konkrete offentlige organisations omstillingsproblem.

Betingelsen for at konsulentvirksomheder kan indtreede i forhandlingsspil om leveringen af
forvaltningspolitisk radgivning synes derfor ikke at veere, at de i en simpel forstand kan
udbyde feerdiglavede og velefterprgvede ledelseskoncepter, som fx styringsteknologier,
men derimod at de pa baggrund af deres faglige og professionelle kompetencer er i stand
til at tilretteleegge og organisere en leereproces, i hvilken eksisterende ledelseskoncepter
gradvis kan kvalificeres o0g operationaliseres til lgsning af et specialiseret
omstillingsproblem. Deltagelsen i forhandlingsspillet kreever med andre ord, at
konsulentvirksomheden ger det specifikke omstillingsproblem til genstand for selvsteendig
lagttagelse og fortolkning, herunder de politiske begrundelser, igennem hvilke problemet
er formuleret.

Jeg vil haevde, at der netop heri ligger en mulighed for, at private konsulentvirksomheder
fra midten af 1980erne Dbegynder at udvikle seerskilt forvaltningspolitiske
radgivningskompetencer. Sadanne kompetencer kan nemlig haevdes at veere resultatet af,
konsulentvirksomheder ikke blot deltager i at implementere givne ledelseskoncepter, dvs.
koncepter der indeholder bestemte argumentationsfigurer som beskriver bestemte
organisatoriske arsagvirkningsammenhaenge og fastleegger bestemte standarder for
praksis. Gennem deltagelse i forhandlingsspil og lsereprocesser med offentlige
organisationer, opbygges gradvis en specialiseret erfaringshorisont som muliggar
skabelsen af nye ledelseskoncepter, der er specifikt rettet mod den offentlige sektors
omstillingsproblemer og indgar i den forvaltningspolitiske meningsdannelse. Kan dette
vises empirisk, vil der tillige veaere grundlag for at haevde, at priskonkurrencen pa det
'offentlige’ marked for konsulentydelser suppleres med en konkurrence om at abne eller
udvide dette marked for nye ledelseskoncepter. Der vil sa i givet fald vaere tale om en
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anden ordens konkurrence, fordi konkurrencen ikke retter sig mod at erobre
markedsandele i udbuddet af givne ledelseskoncepter, men derimod om at formulere
preemisser for fremtidig konkurrence.

Konsulentvirksomheder som deltager i markedstransaktioner, der har karakter af
forhandlingsspil om levering af forvaltningspolitisk radgivning, kan pa dette grundlag
haevdes at spille en rolle direkte ikke blot i fastleeggelsen af forvaltningens
beslutningspreemisser, men tillige for selve myndighedsudgvelsen. | det omfang
konsulentvirksomheder indgar som kontraktpart i forbindelse med omstillingsprojekter i
offentlige organisationer, hvor kontraktsamarbejdet omfatter en forhandling af forholdet
mellem mal og midler for omstillingen, vil der veere tale om, at virksomhederne spiller en
rolle for myndighedsudgvelsen. Det gar de alene af den grund, at deres deltagelse indgar
som betingelse for, at forvaltningen er i stand til at treeffe en konkret beslutning.

Jeg mener nu at have udpeget endnu en indikation pa privatiseringen af
forvaltningspolitikken. Denne indikation fokuserer pa, hvordan der gennem
markedstransaktioner som har karakter af forhandlingsspil om udformning af
specialiserede ledelseskoncepter til offentlige organisationer, skabes betingelser for en
forvaltningspolitisk meningsdannelse, der har udspring i private virksomheder.® | denne
form for privatisering af forvaltningspolitikken synes der at ligge klare potentialer for, at
private konsulentvirksomheder selv deltager aktivt i konstruktionen af de specifikke
omstillingsmalsaetninger, som de specialiserede ledelseskoncepter ger det muligt at
realisere. Men meningsproduktionen synes fgrst og fremmest at spille en legitimerende
rolle i gennemfgrelsen af politiske beslutninger, der allerede er truffet om konkrete
omstillingsprojekter i offentlige organisationer. |1 denne forstand synes forhandlingsspillet
kun at have begreenset indflydelse pa den politiske kamp, der overhovedet ger de
offentlige organisationers konstitutionelt definerede greenser til genstand for fortolkning og
forandring.

6.3. Ledelseskoncept-i-forestillet-rum

Ved siden af den simple markedstransaktion om implementering af givne
ledelseskoncepter og forhandlingsspillet om  konstruktion af specialiserede
ledelseskoncepter for offentlige organisationer, kan der udpeges endnu et saet indikationer
pa forvaltningspolitikkens privatisering.

Den tredje og sidste made hvorpd konsulentvirksomheder saledes kan gare
forvaltningspolitikken til genstand for iagttagelse pd, er ved at deltage i det
forvaltningspolitiske sprogspil om at formulere forestillede rum og fremtidsbilleder for den
offentlige sektor. Kampen om at formulere forestillede rum er udpeget som et af de
allerveesentligste treek ved dansk forvaltningspolitik (Andersen 1995 s. 222-224).
Forestillede rum og fremtidsbilleder udger italeseettelser af seerlige skeebnefeellesskaber
som udggr et referencegrundlag for en forvaltningspolitisk problemudpegning blandt de
centre, organisationer og sektorer, som indgar i skeebnefeellesskabet.
Skaebnefellesskabet laegger saledes bestemte meningsfulde rammer for, hvilke
forvaltningspolitiske omstillingsproblemer, der overhovedet kan udpeges.

® En empirisk analyse pa baggrund af denne indikation kan fx tage udgangspunkt i en kortlaegning af
konsulentvirksomheders oprettelse af seerskilte afdelinger, der betjener den offentlige sektor, herunder en
analyse af hvordan afdelingernes opgaveportefgjler beskrives.
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Det stiller derfor seerlige krav til deltagerne i det forvaltningspolitiske policyfelt at formulere
forestillede rum. Fgrst og fremmest forudseetter det en evne til at mobilisere en feelles
forstdelse for, i hvilken forstand et forestillet rum udger et skeebnefallesskab. Det
forudseetter evnen til udadtil at formulere en feelles greense for skeebnefeellesskabet og
indadtil at formulere en faelles interesse. | formuleringen af forestillede rum spiller
meningsdannelse derfor en helt central rolle. Det er meningsdannelsen som skaber
betingelser for, at gensidigt autonome forvaltningspolitiske aktgrer og centre kan
samordnes under den samme forestilling. Forestillede rum er imidlertid blot — forestillede!
De kan anskues som ’teorier’ eller artefakter om, hvilke feelles fremtidige betingelser, der
geelder for dem, som er omfattet af forestillingen. Forestillede rum der ikke erobres
forbliver derfor blot forestillinger. Erobringen af forestillede rum sker, nar de omsaettes til
normative overenskomster og selvforpligtende handlinger (Andersen 1994 s. 55).

Konsulentvirksomheder kan gare forvaltningspolitikken til genstand for iagttagelse ved at
deltage i sprogspil om formuleringen af forestillede rum for den offentlige sektor. Et
eksempel herpa kan formentlig findes i forbindelse med den kommunesammenlaegning,
der blev gennemfart pa Bornholm i 2003. Som et element i de politiske forhandlinger om
sammenlaegningen besluttede amtsradet at indhente tilbud pa forslag til det fremtidige
fornold mellem kommunalbestyrelsen og dens forvaltning hos  private
konsulentvirksomheder. Resultatet blev en raekke forestillede rum, der italesatte greensen
mellem det politiske og det administrative system i den fremtidige kommune ud fra
bestemte  modelforestillinger  (bestillermodellen, den geografiske model samt
forvaltningsmodellen, KLK 0og koncernmodellen, PLS) eller bestemte
organiseringsforestillinger (markedsorganisation og polycentrisk organisation, Cultivator).
De forestillede rum beskrev ikke blot et fremtidig skaebnefeellesskab inden for hvilket den
kommunale forvaltning pa Bornholm kunne genfinde sig selv og sine greenser til den
politiske ledelse. De beskrev tillige forvaltningens greense til den private sektor og
borgerne. Skgnt disse forestillede rum maske ikke umiddelbart lod sig erobre af de
konsulentvirksomheder, som formulerede dem, gennem kontrakter om forhandling og
implementering af bestemte ledelseskoncepter, synes eksemplet ikke desto mindre at
kunne illustrere, hvordan private konsulentvirksomheder ogsa kan deltage i det
forvaltningspolitiske sprogspil gennem formulering af fremtidsbilleder for den offentlige
sektor.

Eksemplet illustrerer imidlertid ogsa, at der blandt organisationer i den offentlige sektor er
en efterspgrgsel efter forvaltningspolitiske forestillingskompetencer hos private
konsulentvirksomheder, hvilket udger endnu en indikation pa forvaltningspolitikkens
privatisering. Denne indikation knytter sig til konsulentvirksomhedernes deltagelse i det
forvaltningspolitiske sprogspil, i hvilket der ud fra et konstitutionelt perspektiv ikke blot er
potentialer for politik, men hvor politik simpelthen er indlejret som et konstituerende
element i selve interaktionen.

For konsulentvirksomheder indebaerer deltagelse i det forvaltningspolitiske sprogspil at de
formulerer en meningsfuld kontekst — forestillede rum —, hvis erobring de muligger ved
udvikling af specialiserede ledelseskoncepter. Forudsaetningen for at de bliver i stand til at
formulere og erobre forestillede rum er dog, at de tager selvsteendigt stilling til, hvordan
den offentlige sektors graenser skal treekkes sa de forestillede rum pa samme tid kan spille
en rolle i fastleeggelsen af praemisser for fremtidige politiske beslutninger og udggre et
fremtidigt grundlag for erobring ved indgaelse af markedstransaktioner.
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En sadan stillingtagen er ikke blot politisk, fordi den indebaerer en meningsproduktion, der
leegger rammer og skaber sprog for formuleringen af forvaltningspolitiske
omstillingsproblemer, og dermed gear konstitutionelle greenser til genstand for forandring.
Den er ogsa politisk, fordi konsulentvirksomheder herved deltager direkte i fastleeggelsen
af deres egne fremtidige konkurrencebetingelser pd markedet for forvaltningspolitisk
radgivning.

7. Konklusion

Er private ledelseskonsulentvirksomheder politiske aktgrer, nar de yder radgivning fil
offentlige organisationer? Har de spillet en politisk rolle i spredningen af
markedsorienterede styringsmekanismer i den offentlige sektor? Ggr de fundamentale
forandringer af den danske stats- og styreform til en simpel vare, der kan udveksles pa
markedsvilkar? Disse spgrgsmal — og flere lignende — er sveere at besvare, fgrst og
fremmest fordi de ikke er blevet stillet. Heller ikke dette arbejdspapir kan svare pa
spgrgsmalene, men ved overhovedet at stille dem, har det taget et skridt i den retning.

Arbejdspapirets grundlaeggende spgrgsmal har saledes vaeret, hvordan der kan udvikles
en analysestrategi, som ger det muligt at analysere, pa hvilke betingelser private
konsulentvirksomheder indgar i samarbejde med offentlige organisationer og om et sadant
samarbejde kan hasevdes at indebasere en privatisering af forvaltningspolitikken som
medfgrer en politisering af konsulentvirksomheder. Ved at stille spgrgsmalet pa netop
denne made, har jeg for det farste heevdet, at der ma gaelde saerlige betingelser for et
privat-offentligt samarbejde, som ma afdaekkes far det er muligt at tage stilling til, hvilke
effekter samarbejdet kan teenkes at have. For det andet har jeg haevdet, at det i sig selv er
en udfordring overhovedet at afdeekke betingelserne for et privat-offentligt samarbejde.

| opsummeringen af arbejdspapiret vil jeg farst tage udgangspunkt i, hvordan jeg har valgt
at handtere den analysestrategiske udfordring, der bestar i at gare betingelser for privat-
offentligt samarbejde til genstand for iagttagelse. Dernaest vil jeg diskutere, i hvilket
omfang den udviklede analysestrategi lader sig anvende pa andre problemstillinger, der
tematiserer spgrgsmalet om politisk virksomhed. Jeg vil med andre ord diskutere
analysestrategiens generaliserbarhed.

Allerede i indledningen fastlagde jeg et konstitutionelt iagttagelsespunkt pa spgrgsmalet
om politisk virksomhed. Jeg valgte at se pd, hvordan forfatningen beskriver den danske
stats- og styreform, og herunder traekker greenser mellem det offentlige og det private.
Dette valg var ikke tilfeeldigt. Jeg kunne have taget udgangspunkt i traditionel politologisk
teori om forholdet mellem stat og marked. Med dette iagttagelsespunkt ville jeg imidlertid
binde diskussionen til et perspektiv, der iagttager politik som noget, der udspringer af
betingelser sat fra staten og forvaltningen og ger private virksomheder til genstand for
politiske beslutninger. Hermed ville jeg samtidig ggre mig blind for at iagttage, hvorvidt og
pa hvilken made private virksomheder selv kan vaere en kilde til politiske beslutninger, der
medvirker til at forme staten og forvaltningen. Jeg kunne ogsé have taget udgangspunkt i
traditionel erhvervsgkonomisk teori, men her ville problemet om den blinde plet veere
tilneermelsesvis det samme. Jeg ville forpligte mig pa at iagttage politik som noget, der
udger en rammebetingelse for markedet, som virksomheder konkurrerer indbyrdes om at
erobre, men hvor selve spgrgsmalet om dannelsen af sddanne markeder skydes ud af
analysen, fordi det antages, at de grundlseggende gkonomiske spilleregler for konkurrence
fastseettes af staten og det politiske system.
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| stedet valgte jeg det Kkonstitutionelle iagttagelsespunkt, fordi det allerede i
udgangspunktet muliggjorde en diagnosticering af praksis- og interaktionsformer, der pa
den ene side er betinget af en meningsfuld og institutionaliseret greense mellem det
offentlige og private (eller mellem det politiske og gkonomiske) og samtidig pa den anden
side ger netop denne graeense og dens betingelser til genstand for meningsdannelse,
fortolkning og kamp. Det var pa denne baggrund, at jeg kunne udvikle tre analytiske
indikationer pa private konsulentvirksomheders politisering i det forvaltningspolitiske
policyfelt. Den fgrste — som omfatter den simple implementering af givne sociale
styringsteknologier — indebeerer en paradoksal form for politisering, idet salget af private
ledelseskoncepter til offentlige organisationer kan iagttages som noget, der er helt upolitisk
og neutralt og saledes indebaerer, at der ikke treekkes greenser mellem, hvad det vil sige at
organisere og styre i den private og den offentlige sektor. Den anden indikation laegger
veegt pd, hvordan der gennem forhandlingsspil mellem konsulentvirksomheder og
offentlige organisationer om udvikling af specialiserede ledelseskoncepter kan etableres
en gensidig leereproces, hvor politiseringen kommer til udtryk ved, at private virksomheder
deltager i at fortolke preemisserne for myndighedsudgvelse. Endelig fokuserer den tredje
indikation pa konsulentvirksomheders deltagelse i forvaltningspolitiske sprogspil, i hvilke
de gennem formulering af forestillede rum ikke blot kan skabe sprog om
skeebnefaellesskaber i den offentlige sektor og dermed hvordan dens greenser
overhovedet skal treekkes, men tillige kan sgge at erobre disse rum ved at stille
ledelseskoncepter til radighed. Dette indebaerer en immanent politisering af
konsulentvirksomheder, idet det forvaltningspolitiske sprogspil er en forestillingsproces,
der netop saetter greenserne for politik pa spil.

Gyldigheden af disse indikationer ma naturligvis bero pa systematiske empiriske studier,
der tillige vil kunne sandsynligggre arbejdspapirets 'nul-hypotese’; nemlig hvordan det kan
vises, at private konsulentvirksomheder ikke er politiseret i forbindelse med
radgivningsaktiviteter i den offentlige sektor. Jeg har i dette arbejdspapir alene forsggt at
tilretteleegge et studie af, pa hvilke betingelser et forvaltningspolitisk samarbejde mellem
private virksomheder og offentlige organisationer kan haevdes at medfgre en politisering af
de private virksomheder. Den foresldede analysestrategi har med andre ord veeret
motiveret ud fra en induktivt begrundet hypotese om, at der i en sadan privat-offentlig
samarbejdsrelation i det mindste ma vaere potentialer for en politisering af virksomheder.
Men jeg har ikke kunnet sandsynliggere dette potentiales aktualisering eller udbredelse,
herunder om det empirisk kan vises, at virksomheder netop ikke politiseres. Det ma der
som bekendt gennemfares empiriske studier for at vise.

Lader den her preesenterede analysestrategi og dens tilhgrende iagttagelsespunkt sig
anvende til at identificere og analysere andre problematikker om politisk virksomhed end
netop forvaltningspolitikkens privatisering? Spgrgsmalet indeholder bade et teoretisk-
analytisk og et analytisk-empirisk aspekt.

Pa den ene side synes det nemlig givet, at tilgangen generelt set burde veere anvendelig til
at analysere diskursive, institutionelle og organisatoriske betingelser for
samarbejdsrelationer, der tematiserer graensen mellem offentlig og privat (Pedersen et al
1992se fx ). Analysestrategien har da ogsa, med visse modifikationer, fx vaeret anvendt til
at studere privat-offentlige samarbejds- og forhandlingsrelationer i europaeisk integration
(Hgjbjerg 2001, Frankel 2001). | et videre perspektiv synes tilgangen at kunne spejle sig i
elementer af transaktionsomkostningsteorien (Williamson 1985) savel som
netveerksanalysen (Granovetter 1985) og virksomhedssystemteorien (Whitley 1994), der
alle fokuserer pa spgrgsmalet om, hvordan gkonomisk virksomhed og gkonomiske aktarer
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overhovedet lader sig identificere i kraft af den made, hvorpad de, bl.a. gennem
forhandlingsrelationer med offentlige myndigheder, selv medvirker til at forme
kontekstuelle betingelser for konkurrence. | disse perspektiver bliver problematikken om
politisk virksomhed imidlertid farst og fremmest iagttaget som et spgrgsmal om, hvordan
virksomheder deltager i at forme egne fremtidige konkurrencevilkar pd markedet, mens
aktivitetens konstitutive effekter pa greensen mellem det offentlige og det private ignoreres,
og dermed ogsa spgrgsmalet om, hvordan selve forestillingen om politik udfordres ved
sadanne praksisformer.

Pa den anden side er analysestrategien netop tilrettelagt ud fra en forudsaetning om, at
selve problematikken er historisk og kontekstuelt specifik og at der saledes geelder szerlige
betingelser, der ma tages hensyn til i analysen og som den ma ggre iagttagelige. | denne
forstand er de tre analytiske indikationer pa konsulentvirksomheders politisering inden for
rammerne af det forvaltningspolitiske policyfelt snaevert knyttet til netop dette polycentriske
felt. Alligevel virker det ikke utaenkeligt, at tilsvarende indikationer vil kunne udvikles til at
identificere andre policyfelter i vidensgkonomien. Dette arbejdspapir har tematiseret 'det
offentlige marked’ for konsulentydelser som et seerligt felt for menings- og vidensdannelse.
Det er blevet foreslaet, at private virksomheder i dette felt konkurrerer pa et udbud af givne
styringsteknologier, men ogsa leerings- og forestillingskompetencer. Det kunne i denne
sammenhaeng veere neerliggende at undersgge 'det private marked’ for konsulentydelser.
Dette 'private marked’ hviler pa andre institutionelle betingelser end 'det offentlige marked’,
hvilket dog ikke udelukker, at der ogsa her kan iagttages et udbud af styringsteknologier,
lzerings- og forestillingskompetencer. Vidensgkonomien er dog ikke begreenset alene til
konsulentvirksomheder. Partnerskaber mellem virksomheder og universiteter om abning af
nye produktmarkeder eller mellem virksomheder og NGO’ere om fastseettelse og
overvagning af standarder fx for social ansvarlighed udger andre eksempler pa
samarbejdsrelationer, der ikke blot indebaerer en gensidig meningsdannelse pa tveers af
institutionelle graenser, men tillige skaber forudsaetninger for en gkonomisk konkurrence, i
hvilken greenserne saettes pa spil.
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