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FORORD

Denne bog ligger i klar forlengelse af trenden i de nordiske magtudred-
ninger, som 1 stadig hejere grad har fokuseret pa diskursiv magt og sporaf-
haengighed. Bogens ambition er forst og fremmest at fortelle den gode og
spendende historie om udviklingen i dansk social- og arbejdsmarkedspolitik
fra slutningen af 1980’erne til slutningen af 1990’erne, hvor grundkonceptet
1 velfaerdsstaten stille og roligt skiftede fra forsorgelse til aktivering. Ambitio-
nen er dog ogsa at problematisere den gangse opfattelse af politik som noget,
der foregir pa Christiansborg og har form af en interessebaseret magtkamp.
Endelig er ambitionen at demonstrere diskursanalysens frugtbarhed i en
metodisk reflekteret empirisk analyse af et sa centralt politologisk omrade
som de politiske beslutningsprocesser.

Analysen blev oprindelig designet 1 samarbejde med lektor Allan Dreyer
Hansen, som sammen med vores to studentermedhjelpere Lotte Grove og
Louise Piel Christensen ogsa har bistiet med dataindsamlingen, men som
pa grund af andre forpligtelser ikke har kunnet medvirke 1 analysearbejdet.
Henning Jorgensen, Jorgen Goul Andersen, Erik Albzk og Peter Munk
Christiansen har laest og kommenteret manuskriptet. Jeg takker alle for deres
uvurderlige hjelp og accepterer samtidig mit personlige ansvar for fejl og
mangler.

Jeg haber, at bogen kaster lys over bide magtens udovelse og demokratiets
tilstand. Laesere, der primart er interesseret 1 dansk social- og arbejdsmar-
kedspolitik, kan med fordel springe kapitel 3 og 4 over, mens laesere, der
mest er interesseret 1 den diskursteoretiske analyse af magt og demokrati,
ber laese rub og stub. God lesning.

Jacob Torfing
Roskilde, september 2003



KAPITEL I

INDLEDNING

I denne bog prasenteres resultaterne af en diskursteoretisk policy-analyse af
det stille sporskifte 1 velfaerdsstaten, der 1 lobet af de sidste 10-15 dr har for-
skudt tyngdepunktet fra det tidligere sa dominerende forsorgelseskoncept til et
nyt aktiveringskoncept. Udgangspunktet for analysen er overraskelsen over, at
en sa forholdsvis stor forandring af velferdsstatens grundleeggende paradigme
har kunnet gennemfores si hurtigt og smertefrit, som det faktisk har veret
tilfeldet. Man taler inden for samfundsvidenskaberne ofte om, hvor svert
det er at eendre den politiske kurs pa et bestemt policy-omrade. I kelvandet
pa de nyliberale regeringers mislykkede forseg pa at ,,rulle velfeerdsstaten
tilbage® 1 1980’erne har der ligefrem vaeret talt om ,,the irreversibility of the
welfare state® (Mishra, 1990). Mange samfundsforskere mente, at velfaerds-
staten stort set var uforanderlig. Set i det lys kan man undre sig over, at
aktiveringsreformerne er giet sa forholdsvis glat igennem. Grundparadigmet
1 velteerdsstaten er blevet forandret 1 lobet af ganske f dr, og sporskiftet er
sket uden de store konflikter og politiske svaerdslag.

[ kraft af understregningen af de lediges pligt til at modtage forskellige
aktiveringstilbud, der kan ege deres chancer for at blive reintegreret pa
arbejdsmarkedet, kan den nye danske aktiveringspolitik ses som et eksem-
pel pad det, man i den angelsaksiske verden betegner som workfare. Det er
dog vigtigt at bemarke, at den danske workfare-policy pa centrale punkter
adskiller sig markant fra den angelsaksiske.

Betegnelsen workfare blev for forste gang anvendt af prasident Richard
Nixon i en tale om sociale reformer i 1968 (Peck, 1998). Efterhinden som
betegnelsen vandt udbredelse inden for det politiske establishment 1 USA,
opstod der en politisk kamp om indholdsudfyldelsen af det i udgangspunktet
flertydige begreb. Den sikaldte human capital-tilgang ser workfare som et
sporgsmal om at trene, uddanne og styrke de ledige, si de kan vende tilbage
til arbejdsmarkedet, mens den sikaldte work first-tilgang ser lavere dagpenge

og minimumslenninger samt strammere kontrol som det afgorende middel



til at bryde velfeerdsathengigheden og fa de ledige tilbage pa arbejdsmarke-
det. Hvor det 1 USA var work first-tilgangen, der sejrede politisk, si var det
1 Danmark human capital-tilgangen, der kom til at dominere. Der legges
i dansk lovgivning vegt pd en opkvalificerende aktivering, der ses som et
supplement til de generose velferdsydelser, og ikke, som 1 USA, som en
erstatning. Men hvorfor er der sidan en markant forskel mellem Danmark
og USA? Hvad betinger den danske enegang pi dette omride? Hvordan
kan man forklare, at vi 1 Danmark kerte ind pa et helt andet spor 1 workfare-
politikken? Ogsd her er der grund til samfundsvidenskabelig undren.

[ jagten pa en forklaring af den danske aktiveringsreforms sarlige form og
indhold har jeg formuleret en todelt problemstilling. Jeg vil siledes forsoge
at vise, hvordan en diskursteoretisk policy-analyse kan hjelpe os med at
forstd dels den diskursive magt, der udeves 1 forhold til det overordnede
politiske kompromis pa aktiveringsomradet, dels den sporathengighed,
der betinger den konkrete indholdsmassige udformning at den danske
workfare-politik.

Analysen af den diskursive magt fokuserer pa det diskursive felt af udtryk,
begreber, forestillinger, opfattelser og vidensformer, der former de politi-
ske aktorers praferencer, strategier og interaktion. Diskurser sammentfletter
sprog og handling 1 en regelstyret praksis, som har afgerende betydning
for, hvordan vi opfatter os selv, vores interesser, handlingsmuligheder og
relationer til andre mennesker. Vi deltager hele tiden i forskellige former
for sprogspil, der 1 kraft af de betydninger, som produceres gennem vores
sprog og handlinger, bestemmer den made, vi orienterer os pi og handler
i verden. Vi er siledes konstant pavirket af en diskursiv magt, som vi ikke
kan undslippe. Den diskursive magt viser sig konkret 1 form af effekterne
af den felles meningshorisont, som de politiske aktorer selv former og
opererer inden for i skabelsen af det klare sporskifte i velfzerdsstaten, som
aktiveringsreformerne er et udtryk for. Ved at analysere den diskursive magt,
som den social- og arbejdsmarkedspolitiske diskurs udever i forhold til de
politiske aktorer, bliver det muligt at forklare aktiveringspolitikkens gen-
nemslag 1 Danmark som et resultat af en diskursivt medieret konsensusdan-
nelse. Reformerne var mulige, fordi der blev skabt en bestemt diskurs, som
muliggjorde skabelsen af et politisk kompromis om aktiveringspolitikken.

Analysen af sporafhengighed gir et skridt videre, idet den fokuserer pa
betydningen af nedarvede, institutionaliserede velfaerdsstatsdiskurser for fast-
leggelsen af beslutningspraemisserne for indholdsudfyldelsen af det overord-

nede kompromis om aktiveringspolitikken. Politiske reformer muliggores
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af en form for krise eller ssmmenbrud for den etablerede policy. Krisen
skaber behov for nye politiske tiltag. Udformningen af disse betinges af en
rekke institutionelt aflejrede diskurser 1 form af normer, regler og opfat-
telser, der gennem tiden har fiet karakter af noget, der tages for givet af
aktererne inden for det pigzldende felt. De diskursive aflejringer 1 form
af hevdvundne traditioner og institutionaliserede kompromiser har stor
betydning for, hvad der kan accepteres som ,,passende” politiske lesninger
pa det pigeldende omriade. De nedlegger derfor et spor, som nye reformer
1 et eller andet omfang ma folge eller 1 hvert fald bygge videre pa. Spor-
athaengighed er ogsi en form for diskursiv magt, men vi vil dog i denne
analyse se diskursiv magt som en betegnelse for den politiske diskursivering
af den nye policy, og bruge sporathengighed som en betegnelse for de
eksisterende diskursive sedimenters betydning for indholdsudfyldelsen af
den nye policy.

Studiet af aktiveringsreformernes tilblivelsesproces er et bidrag til den
danske magtudredning. Det er derfor nedvendigt kort at redegore for,
hvordan det bidrager til analysen af magt og demokrati 1 dagens Danmark.
Jeg vil derefter se nermere pa analysens hovedteser og til sidst gennemga

den indholdsmessige struktur 1 analysen.

MAGT OG DEMOKRATI I DEN DISKURSIVE
POLICY-ANALYSE

En at den moderne policy-analyses grundleggere, Harold Lasswell (1951),
opfattede 1 hoj grad policy-analyse som et studie af demokrati og demokra-
tiproblemer. Kortlegningen af savel den samfundsmaessige som den identi-
tetsmaessige kontekst for udformningen af konkrete policies skulle leere os at
gore tingene bedre og mere demokratisk. Demokratiaspektet blev imidlertid
gradvist treengt 1 baggrunden, efterhinden som policy-analysen blev tvunget
ind under styringseftektivitetens dg. I 1970’erne blev der siledes 1 stigende
grad sat fokus pa styringssvigt defineret som en manglende overensstemmelse
mellem lovgivningens intentioner og resultater. En sidan uoverensstemmelse
udger 1 sig selv et vigtigt demokratiproblem, men der var en klar tendens
til, at policy-analysen fokuserede pa de tekniske problemer og institutionelle
barrierer, der gjorde, at lovgivningsprocessen ikke forte til det onskede
resultat. Den sterkt rationalistiske public choice-teori er et godt eksempel
pa denne tendens. Interessen samlede sig nemlig forst og fremmest om de

institutionelt betingede interessekampe, der understottede vaksten 1 den
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offentlige sektor. Denne bog vil imidlertid forsege at rehabilitere Lasswells
fokus pa demokratiaspektet 1 policy-analysen. Den vil samtidig forsoge at
kombinere interessen for de demokratiske aspekter med den konstruktivi-
stiske synsvinkel, der sporadisk kommer til udtryk i Lasswells opfattelse af,
at politisk identitet ikke er givet én gang for alle, men er noget, der dannes,
udvikles og formes 1 og igennem de politiske processer.

Et policy-analytisk demokratistudie ma i udgangspunktet gore sig klart,
hvordan forholdet er mellem demokrati og magt. I modsetning til den
kendte tyske filosof Jiirgen Habermas opfatter jeg ikke demokrati som
betinget af et fraver eller en elimination af magt. Demokrati skal ikke ses
som en uopnidelig idealtilstand af enighed og harmoni, hvor alle gennem
en fornuftstyret dialog nir til enighed om, hvordan samfundet bedst styres
og indrettes. Demokrati skal snarere forstis realt som en bestemt regulering
af magtudovelsen 1 samfundet, der gennem bestemte procedurer, normer
og verdier sikrer, at ,,magtens plads forbliver tom® (Lefort, 1988). Demo-
krati er med andre ord en styreform, der tjener til at hindre, at en given
person eller gruppe satter sig pa magten og udover den til sin egen fordel.
Demokratiet kendetegnes ved, at evnen til at trefte bindende beslutninger
med gyldighed for samfundet hele tiden cirkulerer og aldrig kan siges at
vaere endegyldigt forankret 1 en bestemt person eller gruppe, der sa at sige
bliver ét med magten.

Det liberale demokrati soger ikke at eliminere magten, men dens mono-
polisering, og midlerne til bekaempelse af politisk monopoldannelse er kon-
kurrence, dbenhed og lige indflydelsesmuligheder. De liberale demokratinor-
mer trues ikke bare af totaliteere ideologier som fascisme, kommunisme og
fundamentalisme, men ogsa af eliter magtkoncentration. De sikaldte eliti-
ster (Mills, 1956) har gennem tiden advaret os mod en stigende eliter magt-
koncentration, der underminerer pluralisternes (Bentley, 1949) optimistiske
billede af samfundet som en mangfoldighed af spontant artikulerede interes-
ser, der hver iser giver deres bidrag til udformningen af den politiske regule-
ring af samfundslivet. De sakaldte elitepluralister (Schumpeter, 1987) hevder
imidlertid, at fremkomsten af eliter ikke 1 sig selv er noget problem, nir bare
de konkurrerer dbent om befolkningens stotte. De forsvarer eliternes domi-
nans i vore dages liberale demokrati ved at understrege det demokratiske 1, at
den faktiske tilstedevarelse af alternative eliter og subeliter og den procedu-
ralt sikrede elitekonkurrence sikrer en vis cirkulation af magten mellem uat-
hengige eliter (Etzioni-Halevy, 1993). Hvis borgerne er utilfredse med ud-
ovelsen af magten, kan den ansvarlige elite udskiftes med en anden.
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Den bedste mide til at atgere, hvorvidt samfundet styres af en saxrlig
magtfuld elite, der 1 kraft af sine ressourcer og sin status er 1 stand til at saette
sig igennem 1 alle de afgerende sager og modvirke forsog pa udskiftning, er
at analysere en raekke konkrete politiske beslutninger og se, hvem der har
haft den afgorende indflydelse inden for forskellige omrider. Ved hjelp af
denne metode forsogte den amerikanske politolog Robert A. Dahl (1961)
at hamre en pal igennem elitisternes forestilling om en permanent elite, der
dominerer 1 alle de afgorende sager. Hans konklusion var, at selv om eliten
generelt havde mere indflydelse end den almindelige befolkning, sa sikrede
konkurrencen mellem forskellige eliter, at der ikke var nogen privilegeret
elite, der bestemte det hele.

I det danske forhandlingssamfund, hvor der er en lang tradition for ind-
dragelse af forskellige relevante og bererte parter i den politiske beslutnings-
proces, er det svert at forestille sig, at en lille indspist gruppe af aktorer skulle
sidde pa al magten. Magten er snarere delt mellem en rakke forskellige
aktorer, der miske nok er bundet sammen af en vis gensidig atheengighed,
men som ikke desto mindre i udgangspunktet har hver deres forskellige
interesser, som de forfolger med varierende styrke. De kan derfor ikke siges
at udgere en samlet eliteer magtblok, men er snarere et laskoblet netvark
af relativt autonome og delvist konkurrerende eliter.

Man kunne selvfolgelig kigge pd, hvor meget indflydelse de forskellige
elitegrupper hver isar har pd de enkelte beslutninger, for at se, om der synes
at veere en markant skeevhed 1 deres indflydelsesmuligheder. Men det er ofte
umuligt at vurdere aktorernes relative indflydelse, fordi en bestemt aktors
indflydelse ofte atheenger at' de andre aktorers indflydelse. Vurderingen af
aktorernes relative indflydelse atheenger desuden af, at der kan identifice-
res en konkret beslutningstagning, hvilket ofte er svert inden for et vidt
forgrenet policy-netvark, hvor beslutningstagning sjzldent er formaliseret,
og hvor aktererne ofte oplever, at beslutninger treffes gennem en gradvist
udviklet konsensus.

Sporgsmilet er imidlertid ogsd, hvor interessant det er at forsege at kort-
legge de enkelte aktorers relative indflydelse og indbyrdes konkurrence, hvis
aktorerne alle sammen handler ud fra den samme diskursivt konstruerede
opfattelse at problemernes karakter og pramisserne for deres losning. Den
diskursteoretiske policy-analyse relativerer pa forhind elitepluralismens
demokratisikrende krav om, at den dominerende elite skal kunne udskiftes
med en anden konkurrerende elite, hvis borgerne er utilfredse med den forte

politik. Det kan nemlig for det forste vare svert at formulere en modstand
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mod en bestemt policy, hvis diskursiveringen af en bestemt policy omfat-
ter alle de centrale beslutningstagere, storstedelen af befolkningen samt de
massemedier, der burde vere de utilfredse eliters og borgeres taleror. For
det andet kan det vare svert at holde den dominerende elite ansvarlig
for en bestemt politik, fordi indholdet 1 mange tilfeelde kan fores tilbage
til en diskursivt formuleret konsensus, som er etableret af en lang rekke
forskellige aktorer. For det tredje begranser det diskursive felt den politi-
ske konkurrence om magten, fordi det er svert at finde et reelt alternativ
til den dominerende elite: Enten er de andre eliter en del af den samme
diskursivt medierede konsensus, eller ogsd kan de slet ikke komme ind og
fi indflydelse, fordi de er ekskluderede fra den hegemoniske diskurs.

Det diskursive felt af sprogligt formidlede betydninger, forestillinger og
opfattelser spiller en atgerende rolle for beslutningsprocessens form og
indhold. Det bidrager til at knytte en raekke aktorer sammen i et policy-
netverk, og det er med til at bestemme deres rolle og placering inden for
netvarket. Det udger rammen for netvarkets forhandlinger om etableringen
af en politisk konsensus om et bestemt policy-output. Endelig pavirker det
gennem koalitions- og konsensusdannelsen de forskellige beslutningsare-
naers rolle 1 den samlede beslutningsproces. Det diskursive felt udger med
andre ord en form for strukturel magt (Lukes, 1974), der udoves gennem
en historisk specifik strukturering af betingelserne for akterernes interaktion
og beslutningstagning.

Det diskursive felt er strukturelt, 1 og med at det udger et givet set af mere
eller mindre faste og sammenhangende betydninger, der tilsammen fastleg-
ger betingelserne for akterernes handlen. Det diskursive felt regulerer, hvem
der kan tale om hvad pa hvilken mide og med hvilken effekt. Det betyder
dog pd ingen made, at det diskursive felt er en objektiv og uforanderlig reali-
tet, der reducerer aktorerne til marionetdukker, der passivt styres af strengene
fra de diskursive strukturer. Det diskursive felt er en dben tekst, der rummer
mulighed for konstruktionen af nye betydninger og alternative fortolkninger.
Der er siledes et betydeligt spillerum for akterhandling, om end denne al-
drig er fr1 og ubunden. Aktorerne kan gore en forskel 1 forhold til diskursen,
1 og med at de 1 deres argumentative strategier kan udnytte flertydigheder til
at vride og dreje diskursen i nye retninger. De er siledes ikke bare discourse
takers, men ogsa discourse makers. Det diskursive felt formes 1 et komplekst
samspil mellem aktorernes strategiske interventioner og de institutionalisere-
de diskurser, der pd forhind eksisterer inden for det pigeldende omride, og

som nedlaegger bestemte spor for videreudviklingen af policy-diskursen.
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De politiske aktorer er underlagt diskursernes diskursive magt, men har
selv en vis indflydelse pa struktureringen af det diskursive felt. Vi ber derfor
forskyde det analytiske fokus fra akterernes relative indflydelse pa beslutnings-
tagningen til deres rolle i forbindelse med udformningen at det diskursive
felt af forestillinger, fortellinger, vidensformer, vardier, symboler, normer
og rationaler, som betinger deres politiske praksis. Demokratisynsvinklen
forskydes med andre ord fra spergsmilet om dbenhed i forhold til den
konkrete beslutningstagning til spergsmilet om abenhed 1 formuleringen
af den diskurs, der ligger til grund for policy-formuleringen.

Den kritiske teori med Jiirgen Habermas (1984) i spidsen vil haevde, at den
overordnede policy-diskurs skabes gennem kommunikative processer, som
er demokratiske 1 det omfang, aktorerne overholder en raekke diskurs-etiske
imperativer om at tale sandt i forhold til virkeligheden, rigtigt i forhold til
de sociale normer, oprigtigt 1 forhold til hensigten og forstieligt 1 forhold
til indholdet. Overholdelsen af de diskurs-etiske imperativer skaber ifolge
Habermas et magtfrit rum, hvor beslutninger ideelt set treffes pa et ratio-
nelt og demokratisk grundlag. Forestillingen om demokrati som varende
betinget af en elimination af magtrelationer er bide empirisk og teoretisk
uholdbar. Magtrelationer lader sig ikke uden videre eliminere, og Haber-
mas’ rationalistiske diktatur forer let til en udemokratisk eksklusion af alle
de irrationelle aktorer, der enten forbryder sig mod diskursetikken eller er
uenige i den herskende fortolkning af dens indhold. Desuden er problemet,
at savel listen over de diskurs-etiske imperativer som vurderingen af, om de
overholdes, er athengig af den hegemoniske diskurs, som de gores geldende
i forhold til. De demokratiske spilleregler er selv pad spil, og er hele tiden
genstand for politiske kampe.

Demokrati kan med andre ord ikke reduceres til en egenskab ved
aktorernes kommunikation, men skal snarere ses som et sporgsmal
om deres institutionelt indlejrede muligheder for at gore en forskel 1
forhold til udformningen af policy-diskursen. Muligheden for at gore
en forskel kan ifelge en raxkke nyere ikke-kommunitaristiske teorier
om deliberativt demokrati (se Mouffe, 2000; Young, 2000) vurderes 1
forhold til nogle grundleggende demokratinormer, der handler om: 1)
inklusion og eksklusion af de politiske aktorer fra de politiske diskussioner
og forhandlinger; 2) mulighed for at indskrive sig og deltage 1 disse; 3)
lydherhed over for alternative og kritiske synspunkter; 4) ligevaerdighed
mellem aktorerne i bdde diskussion og beslutning; samt s) ansvarlighed

over for en kritisk offentlighed.
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Overholdelsen af disse demokratinormer er dog ikke nok til at sikre en
demokratisk beslutningsproces. Demokratinormerne sikrer nemlig kun
en demokratisk udformning af den paradigmatiske policy-diskurs og en
demokratisk udformning af det overordnede politiske kompromis. Det
er imidlertid ogsd vigtigt at sikre, at den efterfolgende omszttelse af den
diskursive konsensus til konkrete love og regler foregir pd en demokratisk
forsvarlig made. Her er det afgerende, at der er dbenhed i og kontrol med
lovgivningsprocessen, og det er 1 denne fase serligt vigtigt, at de folkevalgte
politikere har mulighed for at tage stilling til de overordnede reformfor-
slag, der fremlaegges, og de love, der udarbejdes. Uden dbenhed og reelle
politiske indflydelsesmuligheder for politikerne er der en risiko for, at det
1 sidste ende er umuligt at holde nogen politisk ansvarlige for den nye
lovgivning, eftersom den paradigmatiske policy-diskurs er formuleret 1 et
bredt og udflydende netvark, og lovene er formuleret af embedsmand og
administratorer. For at undgd dette ma politikerne spille rollen som politisk
ansvarlige gatekeepers, der tager stilling til, om og hvordan den netvaerks-
genererede konsensus skal omsattes til konkrete love og regler. Spiller de
ikke denne rolle, er der helt klart et demokratisk problem.

Det er ud fra disse betragtninger muligt at rejse og besvare sporgsmaélet om
demokrati og demokratisk styring 1 forhold til en diskursteoretisk policy-
analyse. Vi vil vende tilbage til demokratiaspektet senere. Det centrale
omdrejningspunkt for analysen er og bliver nemlig den diskursive magt-
analyse og dens bidrag til at forklare den stille revolution 1 velfaerdsstaten

og fremkomsten af den serlige danske variant af workfare.

BOGENS HOVEDTESER

Sigtet med denne bog er at foretage en diskursteoretisk magt- og demo-
kratianalyse af en aktuel dansk policy-proces pi det social- og arbejdsmar-
kedspolitiske omride. Analysen er bygget op omkring to hovedteser. Den
forste hovedtese er, at der 1 policy-processen som svar pd en omfattende krise
for det gamle policy-spor er skabt en overordnet diskursiv konsensus om
problemer, losninger og losningspraemisser. Denne konsensus har holdt sam-
men pa et bredt og forholdsvist dbent policy-netvark, dannet ramme for
formuleringen af et politisk kompromis og 1 sidste ende skabt mulighed for
en teknisk interministeriel policy-udformning med et minimum af korpora-
tistisk konsultation og en efterfolgende gummistempling 1 Folketinget. Den

samlede effekt af den diskursive konsensus har veret, at skiftet fra passiv- til
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aktivlinjen ikke blot har veret forholdsvis gennemgribende, men ogsi er
blevet gennemfort hurtigt og rimelig gnidningsfrit.

Den anden hovedtese er, at institutionaliseringen af generelle politiske
normer og en sarlig dansk velfeerdsstatsdiskurs har pavirket de politiske
beslutninger 1 en sadan grad, at resultatet har veret formuleringen af en
serlig dansk aktiveringsstrategi. Politiske traditioner og sedimenterede fore-
stillinger om velfeerdsstaten pavirker aktorernes praferencer og politiske
handlemuligheder og skaber dermed en sporathengighed, der betyder, at
sporskiftet 1 velfeerdsstaten kommer til at ligge 1 klar forlengelse af danske
verdier, normer og traditioner. Forsog pa at iverksatte et mere radikalt
sporskifte er blevet bortselekteret.

De to hovedteser giver nering til en raekke overvejelser om mulighe-
derne for politisk reform i dagens Danmark. For dels betones den diskursive
konsensus’ store betydning for overhovedet at kunne gennemfore storre
politiske reformer, dels understreges det begraensede politiske riderum for
indgdelsen af politiske kompromiser om reformernes indhold. Analysen
viser, at politisk reform athaenger af formuleringen af en kort, overordnet og
flertydig fortelling om policy-problemet og dets losning, og at spillerummet
for sivel den politiske formulering som den konkrete indholdsudfyldelse
af den diskursivt medierede konsensus fastlegges af den institutionelle arv.
Begge dele er med til at problematisere de rationalistiske opfattelser af
magt og politik, som 1 en idealtypisk formulering antager, at de politiske
aktorer definerer problemerne ud fra saglige kriterier og derefter — med
udgangspunkt 1 deres pa forhind givne praeferencer og ressourcer — opstil-
ler og evaluerer diverse handlingsalternativer for til sidst at vaelge den mest
optimale losning ud fra en samlet afvejning af den potentielle gevinst og
de politiske styrkeforhold. Den politisk formulerede policy-diskurs pavirker
aktorernes interesser, deres opfattelse af problemer og lesninger samt deres
politiske samspil inden for forskellige beslutningsarenaer. Den institutionelle
arv betyder, at der langtfra er frit valg pd alle hylder, og at politiske reformer
vil veere praeget af kontinuitet og enighed.

Beslutningsprocesanalysen giver ogsd anledning til overvejelser om orga-
niseringen af den politiske magtudoevelse. Ifolge den traditionelle og 1 nogen
grad ogsa folkelige opfattelse er politik noget, der foregir pa Christiansborg
1 et snaevert samspil mellem folkevalgte politikere og deres embedsmand,
og som kun lejlighedsvist forstyrres af input fra udenforstiende interes-
seorganisationer. Denne opfattelse er misvisende, eftersom det lenge har

veret tydeligt, at en lang rekke offentlige, halvoftentlige og private aktorer

17



er dybt integrerede i politikleegningen, der finder sted i et komplekst og
multidimensionalt policy-netvark. Der er en lang tradition for inddragelse
af arbejdsmarkedets parter, specielt pd det arbejdsmarkedspolitiske omrade.
Vi kender denne form for partsinddragelse i den offentlige politiklegning
som korporatisme eller neokorporatisme (Schmitter, 1970; Cawson, 1985),
hvorved forstds en formaliseret ret for arbejdsmarkedets parter til at gore
deres interesser gaeldende 1 forhold til udformningen og implementeringen
af en raxkke statslige politikker. Den korporatistiske model ser 1 visse til-
felde ligefrem arbejdsmarkedets parter som en slags gidsler 1 den statslige
politikleegningsmaskine, fordi de til gengzld for indflydelsen pa politikken
mai love at modificere sig 1 deres krav og deres valg af ledere. Ikke alle deler
denne opfattelse, men selv i de mindre radikale formuleringer understreges
parternes integration 1 den offentlige politikleegning. Det billede, vi ser i
dag, atviger imidlertid p3 flere punkter fra den traditionelle korporatisme-
model. Offentlig politik formuleres og implementeres 1 dag 1 selvregule-
rende forhandlings- og styringsnetvaerk, hvor deltagerkredsen er bredere
end tidligere; hvor parterne spiller en langt mere selvstaendig rolle; og hvor
sammenhaengskraften snarere udgores af felles diskursive forestillinger end
af feelles interesser og gensidig athaengighed. Man kan diskutere, hvorvidt
der er tale om en ny made at treffe politiske beslutninger pa, eller om det
altid har veret sidan, men det centrale sporgsmal er, hvilke konsekvenser
denne beslutningsform har for magtudevelsen.

Endelig er det 1 forlengelse heraf nedvendigt at overveje, hvordan det
gar med demokratiet 1 en beslutningsproces, der er praeget af diskursiv magt
og institutionelt betinget sporatheengighed. Er diskurssetningen tilstrack-
kelig dben og inkluderende til, at den kan betragtes som demokratisk, og
hvor meget indskrankes spillerummet for demokratisk beslutningstagen af
hensynet til traditionen? De forskellige overvejelser, som den diskursive
policy-analyse dbner for, vil blive taget op 1 konklusionen. I forste omgang
skal vi koncentrere os om selve analysen. Lad os kort kaste et blik pa struk-

tureringen af denne.

BOGENS STRUKTUR

Bogen bestdr af to dele: en overvejende teoretisk del og en mere empirisk
og analytisk del. Begge dele bestir af hver tre kapitler. Teoridelen legger
ud med et kapitel om det stille sporskifte 1 velferdsstaten (kapitel 2). Her
etableres der en teoretisk ramme for forstdelsen af skiftet fra passiv- til
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aktivlinjen. 1 forleengelse heraf beskrives og analyseres hovedindholdet
og den sarlige karakter af de danske aktiveringsreformer. Efter siledes at
have etableret en forstielse for det policy-output, som den efterfolgende
analyse forsoger at forklare, redegores der i det neste kapitel for det teo-
retiske grundlag for analysen (kapitel 3). Forst argumenteres der for valget
af den diskursteoretiske analyseramme, og derefter gennemgds en rakke
nye teorier om magt-, diskurs- og policy-analyse. Kapitlet afsluttes med et
forsog pa at reformulere begrebet om sporathengighed samt med en kort
diskussion af hovedelementerne i udviklingen af en diskursteoretisk demo-
kratiteori. Herefter folger si et metodekapitel, der redegor for det analytiske
udgangspunkt, analysestrategien, det empiriske datamateriale samt diverse
metodeproblemer (kapitel 4).

Analysedelen begynder med en prasentation og analyse at hovedakto-
rerne 1 policy-processen (kapitel 5). Der fokuseres pa aktorernes forskellige
holdninger og opfattelser, graden af intern enighed og konflikt, deres del-
tagelse og position 1 beslutningsnetvaerket samt deres indflydelsesstrategi. [
det naste kapitel analyseres den diskursive konsensusdannelse, der holder
sammen pa policy-netvaerket og danner rammen for gensidig integration og
indgielse af politisk kompromis (kapitel 6). Kapitlet analyserer aktorernes
felles opfattelser af problemer og losninger og analyserer de institutionelle
betingelser for formuleringen af et politisk kompromis. Det sidste kapitel 1
analysedelen ser pa, hvordan den diskursive konsensus omsattes til konkret
policy gennem forhandling mellem forskellige parter (kapitel 7). Der vil her
blive fokuseret pa forskydningen af den politiske magt fra den korporative
og parlamentariske arena til den interministerielle arena. Konklusionen
opsummerer resultaterne af den diskursive policy-analyse og diskuterer

implikationerne for magt og demokrati 1 Danmark.
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KAPITEL 2

DET STILLE SPORSKIFTE

Selv om socialpolitiske foranstaltninger i form af almisser, fattighuse, sociale
forsikringer og offentlig forsorgelse strakker sig langt tilbage 1 historien, er
det forst 1 begyndelsen af 1960’erne, at det bliver almindeligt at tale om
velferdsstaten (Torfing, 2000). Socialpolitikken var en central komponent i
velfeerdsstaten, der ogsa omfattede skonomisk politik, boligpolitik, uddan-
nelsespolitik, kulturpolitik mv. Grundleggende set handlede socialpolitik-
ken om betingelserne for oftentlig forsergelse. Alle skulle si vidt muligt
forserge sig selv, og offentlig forsorgelse kunne forst komme pa tale, nir
mulighederne for forsergelse ved hjelp af diverse forsikringsordninger var
udtemt. Ambitionsniveauet i socialpolitikken voksede kraftigt op gennem
1960’erne. De sidste fattigdomsvirkninger blev afskaftet, ydelsesniveauet
blev forhojet, og den generose oftentlige forsorgelseshjelp blev 1 stigende
grad set som et universelt gode, som alle samfundsborgere havde ret til 1
kraft af deres sociale medborgerskab (Torfing, 1998).

Udviklingen kulminerede 1 starten af 1970’erne, hvor dagpengene blev sat
radikalt i vejret til 9o pct. af den tidligere indkomst. Nogenlunde samtidig
vedtoges den nye bistandslov, som knaesatte princippet om et helhedsbaseret
skon og egede ydelsesniveauet for ledige til op mod 8o pct. at dagpengene.
Det sker paradoksalt nok samtidig med fremkomsten af massearbejdsleshed,
og der tales nu ibent om, at ,,velfeerdsstaten er blevet si generos, at den
ikke har rdd til at have klienter®.

Krisen i 1970’erne var en sikaldt stagflationskrise. Arbejdslesheden vok-
sede samtidig med inflationen, og det satte den keynesianske krisepolitik
skakmat. Ifelge de okonomiske lereboger skulle eftersporgslen i tilfelde
af arbejdsleshed stimuleres gennem oget offentligt forbrug, og omvendt
skulle den reduceres 1 tilfzelde af inflation. Men nu havde man pludselig
arbejdsleshed og inflation pd en og samme tid. Det forte 1 1970 erne til en

okonomisk zigzagkurs, hvor de skiftende socialdemokratiske mindretalsre-
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geringer vekslede mellem at angribe arbejdslosheds- og inflationsproblemet.
De generose velferdsydelser blev der dog ikke for alvor rort ved.

Da det voksende indenlandske statsunderskud ifelge den daverende
socialdemokratiske finansminister og de sma borgerlige midterpartier var
blevet ukontrollabelt stort, blev den socialdemokratiske statsminister tvunget
til at kaste hindkledet 1 ringen. Det banede vej for et tidr med skiftende
borgerlige koalitionsregeringer, der brysk proklamerede et opgor med
velfeerdsstaten, men faktisk endte med at konsolidere og pad nogle omrader
endda udbygge de universelle velfeerdsydelser (Goul Andersen, 1997), om
end enkelte ydelser som for eksempel dagpenge og efterlon blev forringet.
Det fejlslagne forseg pd at tilbagerulle velfeerdsstaten faldt 1 trid med erfa-
ringerne fra bide Reagans USA og Thatchers England, hvor den nyliberale
revolution kun havde pafort velfeerdsstaten nogle mindre ridser, skrammer
og buler. Dette monster gav anledning til en diskussion om velfzerdsstatens
Hirreversibility™ og ,,stickyness® (Mishra, 1990; Pierson, 1994). At reformere
velfzerdsstaten var som at sld i en dyne.

Pa den baggrund er det bemarkelsesvaerdigt, at der fra slutningen af
1980’erne og op gennem 1990’erne kommer gang i en bemerkelsesverdig
omstruktureringsproces i forhold til den traditionelle social- og arbejdsmar-
kedspolitik, der nu italeszttes som passiv 1 modsatning til den nye aktive linje.
En af de centrale embedsmand, der har veret dybt involveret 1 reformpro-
cessen, siger selv, at ,,hvis man skal bruge nogle af de firkantede slagord, sa
kan man sztte navn pa den overordnede udvikling 1 perioden ved at sige, at
man er giet fra welfare til workfare”. Den succestulde forandring af velfeerdssta-
ten, der jo ellers blev betragtet som varende immun over for reformer, ind-
skrives hermed som en del af en storre international trend. I den angelsaksi-
ske verden var der introduceret stribevis af workfare-reformer.

Hverken herhjemme eller i udlandet er der imidlertid tale om et radikalt
brud, hvor welfare fra den ene dag til den anden erstattes med workfare 1 form
af aktivering, lavere ydelser og/eller skerpet kontrol med de lediges radig-
hed. Der er snarere tale om en gradvis forskydning i balancen mellem welfa-
re og workfare. For der har i de fleste lande altid veret elementer af aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik, om ikke andet si 1 form af krav om at de ledige skal std
til ridighed for arbejdsmarkedet. Samtidig var der stadig en lang rekke vel-
ferdsydelser, om end disse 1 nogle lande er blevet kraftigt beskiret. Men hvis
man anskuer forsorgelsespolitikken som en blanding af welfare og workfare, si
er der helt klart sket et skift i balancen mellem de to elementer, der viser sig

som en forskydning fra venstre til hojre 1 skema 2.1.
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SKEMA 2.1.

Sammenligning af welfare og workfare

WELFARE (FORS@RGELSE) WORKFARE (AKTIVERING)
Grundlag  Rettighedsbaseret Rettigheder kombineret med pligter
Funktion Socialisering af risici Individualisering af risici
Mal Sikre leveniveau og dermed mulighed  Sikre arbejdsmarkedsintegration og
for reproduktion af arbejdskraften dermed lavere offentlige socialudgifter
gennem deltagelse i masseforbruget  og mindre pres pd arbejdsmarkedet
Middel Forholdsvis generase forsargelses- Krav om deltagelse i ordninger der
ydelser oger de lediges chancer for at f& et

ordinzert job

Som det fremgir, blev der tidligere forst og fremmest lagt vagt pa rettig-
hedsbaserede forsorgelsesydelser, der tilvejebragte en kollektiv losning pa
risikoen for arbejdsleshed, sygdom og invaliditet og sikrede borgere uden
for arbejdsmarkedet et rimeligt leveniveau, som muliggjorde deres delta-
gelse 1 masseforbruget af industrisamfundets masseproducerede varer. I dag
legges der 1 stigende grad vaegt pd de lediges ret og pligt til selv at gore
noget for at fremme deres arbejdsmarkedsintegration gennem udnyttelse
af forskellige aktiveringsforanstaltninger. En kvantitativ indikator pa skiftet
fra forsergelse til aktivering er, at de aktive kvalificerende udgifters andel af
de samlede udgifter til arbejdsleshed er steget fra 11 pct. 1 1980 til 26 pct.
1 2000 (Jorgensen & Pedersen, 2000: 114).

FORANDRING AF VELFEZRDSSTATEN:
FRA KWNS TIL SWPR

Skiftet fra welfare til workfare er ikke en enlig svale, men en del af en storre og
samlet forandring af velfeerdsstaten. Ifelge den britiske sociolog Bob Jessop
(2000) kan den form for velferdsstat, der i lobet af 1950’ erne blev etableret
i de fleste vestlige lande, beskrives som en Keynesian Welfare National State
(KWNS). Den idealtypiske definition af KWNS er angivet 1 skema 2.2.
Den danske velferdsstat kan 1 efterkrigstiden med visse forbehold og modi-
fikationer beskrives som en KWNS. Keynesianismen dominerede totalt den
okonomisk-politiske diskurs fra slutningen af 1940’erne og videre op gen-
nem 1950’erne og 1960’erne. Men der var dog langtfra tale om en stringent
eftersporgselsstyring. Dels fordi den dbne danske okonomi satte granser for

styringen af den indenlandske eftersporgsel, dels fordi de foregede skatteind-
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SKEMA 2.2.
Idealtypisk definition af the Keynesian Welfare National State

Keynesian  Den gkonomiske politik forsagte at sikre fuld beskaftigelse inden for en
forholdsvis lukket skonomi gennem styring af den samlede indenlandske
efterspargsel

Welfare Socialpolitikken forsegte at generalisere mulighederne for masseforbrug fil
hele befolkningen gennem udbygning af sociale forsergelsessystemer

National ~ Nationalstaten udgjorde det primaere styringsniveau og havde saledes
hovedansvaret for udviklingen og justeringen af den keynesianske velfserds-
politik p& de forskellige niveauer (lokalt, nationalt og internationalt)

State Hierarkisk statsstyring var den primaere modvaegt til markedskraefterne inden
for den sakaldte “blandingsekonomi”, og staten overtog samtidig en lang
raeekke sociale opgaver fra det civile samfund

tegter, der politisk blev begrundet med hensynet til betalingsbalancen og
inflationsbekampelsen, blev brugt til en kraftig udbygning af den oftentlige
sektor snarere end til en afdempning af vaksten. Den finanspolitiske slaphed
betod, at den fulde beskaftigelse blev undermineret af voksende ekonomiske
problemer i form af en stigende inflation og udlandsgald. Velferdssystemet
byggede til gengzld bide af navn og af gavn pa universalistiske principper.
Velferd var en rettighed for alle medborgere, og ydelserne var generese og
skattefinansierede. Styringsmassigt var der desuden en staerk nationalstatslig
orientering. Der var etableret et nationalt skabnefzllesskab omkring den
lille, dbne danske ekonomis helbredstilstand, og den statslige regulering var
ganske omfattende, om end der samtidig var en betydelig decentralisering
af social- og arbejdsmarkedspolitikken. Belert af traumatiske begivenheder
1 historien var der en betydelig skepsis over for national suverenitetsafgi-
velse. Endelig var der en sterk stat 1 et velorganiseret forhandlingssamfund.
Markedsreguleringens og hattedamernes utilstraekkelighed retferdiggjorde
udbygningen af et effektivt fungerende statsapparat, hvis samfundsmaessige
indgriben var betinget af forhandlinger med diverse interessegrupper.

[ starten af 1970’erne begyndte denne form for velferdsstat at komme
1 krise, og en lang raxkke storre og mindre reformer synes fra midten af
1980’erne at fore en raekke vestlige lande 1 retning af en ny form for vel-
faerdsstat, som Bob Jessop kalder et Schumpeterian Workfare Postnational Regime
(SWPR). Hovedtraekkene 1 denne nye velfaerdsstat kan idealtypisk defineres
som vist 1 skema 2.3.

Med visse forbehold giver det god mening at se de sidste 10-15 drs for-
andringer 1 den danske velfeerdsstat som et udtryk for et skift 1 retning af
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SKEMA 2.3.

Idealtypisk definition af the Schumpeterian Workfare Postnational Regime

Schumpeterian  Den skonomiske politik forseger at skabe permanent innovation og flek-
sibilitet i en dben skonomi gennem strukturpolitiske indgreb pé& udbuds-
siden (teknologi-, erhvervs- og arbejdsmarkedspolitik)

Workfare Socialpolitikken underordnes skonomiske krav om starre arbejdsmarkeds-
fleksibilitet (len, arbejdstid og kvalifikationer) og lavere socialudgifter
(offentlige udgifter ses ikke leengere som kilde til hjemlig efterspargsel,
men som en omkostning i den internationale konkurrence)

Postnational Den nationalstatslige styring udhules, efterh&nden som den politiske magt
forskydes opad til overnationale institutioner, nedad til lokale niveauer
og udad til translokale regioner. Det nye er, at der ikke etableres noget
nyt dominerende styringsniveau, men snarere en ny form for multi-level
governance

Regime Den statslige styring (government) af den gkonomiske og sociale politik
aflgses af en ny tvaergdende netvaerksstyring (governance). Der er derfor
ikke leengere tale om en stat, men om et polycentrisk regime

et SWPR. Den okonomiske politik blev allerede sterkt forandret under
den forrige borgerlige regering. Den interventionistiske ekonomiske politik
blev aflgst af en ny normbaseret okonomisk politik, der handlede om at
skabe tillid og forudsigelighed ved s vidt muligt at fastfryse kronekursen,
inflationen, de offentlige udgifter og diverse andre okonomiske parame-
tre, 1 hibet om at det ville hjzlpe landet til at eksportere sig ud af krisen.
Samtidig kom der et gennembrud for teknologi- og industripolitikken 1
midten af 1980’erne og — efter et mindre tilbageslag — igen 1 begyndelsen
af 1990’erne. Skiftet til en schumpeteriansk inspireret strukturpolitik er
forelobig kulmineret med vedtagelsen af den ambitiese erhvervsplan dk.21.
Samtidig gjorde social- og arbejdsmarkedspolitiske reformer Danmark til et
monstereksempel pa forseget pa at tilpasse den angelsaksiske workfare-politik
til den europaiske model, der generelt vaegter forsorgelseselementet rimelig
hojt. Her overgik vi pa flere punkter Sverige. Milet med aktiveringspolitik-
ken har varet at oge fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet uden nedvendigvis at
reducere ydelser og lenninger. Essensen af eendringerne 1 den ekonomiske
politik og 1 social- og arbejdsmarkedspolitikken formuleres meget klart 1
Erhvervsministeriets bidrag til OECD’s Jobs Strategy:

(...) the knowledge-based economy calls for new policy actions in at least
two ways. First they increase the importance of the innovative capacity
of enterprises and countries while they at the same time alter the concept
of competitiveness. Secondly, they demand strategies to increase the
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flexibility of the labour market beyond the limits of ,,wage flexibility*
(Erhvervsministeriet, 1996: 11).

Med hensyn til ansvaret for udformningen og justeringen af den sociosko-
nomiske regulering af samfundslivet tog Danmark kraftigt del 1 postnatio-
naliseringen med nye decentraliseringsbolger og bestraebelser pa at etablere
et transregionalt samarbejde 1 Osterssomradet og omkring Oresund. Vores
nej til at deltage 1 den OQkonomiske og Monetere Union er dog udtryk
for en fodslebende transnationalisering af den ekonomiske politik. Sidst,
men ikke mindst har der varet en kraftig udbygning af netverksstyringen
pa alle samfundsniveauer. Netvaerksstyringen er meget udtalt pa det social-
og arbejdsmarkedspolitiske omrade, men ogsd her gir den hind 1 hind
med en sterk statsstyring, der forseger at holde interesseorganisationerne
en armslengde fra den konkrete politikleegning.

Den idealtypiske kontrastering af KWNS med SWPR kan godt give
indtryk af, at alting er blevet fuldsteendig forandret i lobet af et par drtier.
Sadan forholder det sig naturligvis ikke. I virkelighedens verden er der altid
pa et givet tidspunkt og i et bestemt land tale om en blanding af traek fra de
to idealtyper. Med hensyn til forandringsprocessen er der ogsa betydelige
forskelle fra land til land, biade hvad angir reformernes dybde, tempo og
udbredelse inden for forskellige omrider, og hvad angir deres politisk-stra-
tegiske udformning.

Nir jeg alligevel vil insistere pa at legge de idealtypiske definitioner af
KWNS og SWPR til grund for analysen af de aktuelle forandringer i vel-
faerdsstaten, skyldes det, at der er brug for en ny optik, der kan hjzlpe os
til at se retningen og sammenhangen 1 de aktuelle forandringsprocesser og
tjene som udgangspunkt for komparative studier. Ud over denne heuristiske
funktion har begrebsdannelsen ogsa en mere grundleggende funktion, der
bestar 1 at sette spot pa forandringer 1 velfaerdsstatens form og funktioner.
Velferdsregimeteorierne, som med udgangspunkt 1 Gesta Esping-Andersens
(1990) beremte kategorisering har udviklet sig til en omfattende akademisk
industri, har haft deres store fortjeneste med hensyn til at afdekke de for-
skellige regimers omfordelende eftekter. Men de statiske komparationer
har leenge skjult det faktum, at rationalet bag velfeerdsstaten ikke lengere
er ,,dekommodificering® (,,af~vareliggorelse® defineret som forsergelses-
ordninger, der sikrer borgernes leveniveau uathengigt af deres succes pa
arbejdsmarkedet), men snarere ,,rekommodificering™ (,,re-vareliggorelse*

defineret som en betoning af borgernes selvforsorgelse gennem arbejdsmar-
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kedsdeltagelse). Det centrale sporgsmil er ikke lengere, hvordan man sikrer,
at folk uden ekonomisk afsavn kan gi ind og ud af arbejdsmarkedet (welfare),
men snarere, hvordan man indretter velfeerdssystemerne, s de ledige hurtigst
muligt bliver 1 stand til at vende tilbage til arbejdsmarkedet og bliver der
(workfare). Det er dette skift 1 den grundleggende optik, som indfanges ved
hjelp at de multidimensionelle begreber om KWNS og SWPR.

FRA FORSORGELSE TIL AKTIVERING

I 1974-75 begyndte arbejdslosheden 1 Danmark at stige, og inden lenge
var 1960’ernes fulde beskaftigelse aflost af en sejlivet massearbejdsloshed.
Der var tale om en helt ny situation, men den politiske reaktion pa mas-
searbejdslosheden var langtfra ny. Tvartimod lignede de beskaftigelses-
meassige tiltag 1 1970’erne og starten af 1980’erne til forveksling 1930’ernes
beskaftigelsespolitik: Den @ldre og svagelige del af arbejdsstyrken skulle
trekkes ud af arbejdsmarkedet ved hjzlp af diverse pensionsordninger, de
unge skulle ved hjxlp af serlige beskaftigelsesinitiativer sikres et fodfaeste pa
arbejdsmarkedet, og resten af den voksende gruppe af ledige skulle forserges
gennem en udbygning af forsikringssystemet (Pedersen & Holmquist-Larsen,
1994: 164-160).

Udbuddet af arbejdskraft skulle reduceres, og det skulle ske ved at gore
det muligt for xldre og svagelige lonmodtagere at gi pa pension. I 1977
blev der siledes givet adgang til fortidspension for lenmodtagere over 55
ar. Der var imidlertid kun fi, der benyttede sig af tilbuddet. I 1984 blev
fortidspensionen indfert som en erstatning for alle pensioner til personer
under 67 ar med serlige sociale problemer eller nedsat arbejdsevne. Antallet
af fortidspensionister steg nu kraftigt.

Fortidspensionen blev 1 1979 suppleret af en efterlonsordning, der gav
forsikrede ledige mulighed for tilbagetraekning allerede fra 6o-ars-alderen.
Efterlonnen udgjorde 8o pct. af hojeste dagpengebeleb, og man maitte si
maksimalt arbejde 200 timer om dret. Det var en meget succesfuld ordning,
der med tiden har betydet, at kun et mindretal venter med at trekke sig
tilbage, til de bliver folkepensionister.

De xldre og svagelige skulle ud af arbejdsstyrken, og de unge skulle ind.
Det skulle ske ved, at eftersporgslen efter den yngre del af arbejdsstyrken blev
foreget gennem ivaerksxttelse af en hel stribe serlige beskeftigelsesplaner.
I 1976 vedtog Folketinget den forste beskaftigelsesplan, hvis formal var
at skabe nye arbejdspladser og vedligeholde arbejdsstyrkens kvalifikationer
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gennem erhvervsfremmende og arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger.
Bekaempelsen af ungdomsarbejdslosheden havde en hej prioritet. De
ungdomsrettede foranstaltninger bestod af erhvervsintroducerende kurser,
AMU-kurser, ekstraordinare lere- og praktikpladser, stottet beskeeftigelse 1
private virksomheder og beskaftigelsesprojekter. Sidstnavnte skulle opfylde
betingelserne om, at det skulle vaere meningsfyldt arbejde og ikke matte
vere konkurrenceforvridende. I praksis viste det sig hurtigt at vaere svert
at opfylde begge krav samtidigt. De ungdomsrettede foranstaltninger blev
generelt finansieret ved hjelp af lov 488, der pilagde kommunerne at afsxtte
et fast beleb pr. indbygger til bekeempelse af ungdomsarbejdslosheden.
Mange kommuner spadede desuden selv til. Den unge generation matte
ikke tabes pd gulvet.

Uanset bestraebelserne pad at reducere udbuddet af specielt den aldre arbejds-
kraft og oge eftersporgslen efter den yngre arbejdskraft var der stadig en stor
og voksende gruppe ledige tilbage. Hovedindsatsen over for denne gruppe be-
stod 1 at forserge folk, si de kunne opretholde et rimeligt leveniveau. Ligesom 1
1930’erne blev der endda lavet betydelige forbedringer af den oftentlige forsor-
gelse 1 forbindelse med arbejdsloshed. Bistandsloven gennemfortes som planlagt
1 1976, og arbejdsleshedsforsikringens personkreds blev udvidet til at omfatte de
16-18-drige og de selvstendigt erhvervsdrivende. Samtidig blev tildelingsregler-
ne pa dagpengeomridet lempet ved, at ventetiden for nyindmeldte blev nedsat
og karensmineden for nyuddannede afskaffet. De relativt hoje ydelser fasthol-
des. Billedet @ndrer sig dog noget 1 lobet af 1980’erne, hvor tildelingskriterierne
forringes, og den maksimale dagpengesats fastfryses 1 knap fire ar (1982-1986),
samtidig med at forsikringsbidraget sattes op.

Problemet var ikke blot, at arbejdsloshedskeen voksede, men ogsa at der
blev flere og flere langtidsledige. Efter to ars ledighed stod et stigende antal
ledige siledes for at falde ud af dagpengesystemet pa grund af den sikaldte
26 ugers-regel, der siger, at man for at oppebare dagpenge skal have haft
26 ugers arbejde inden for de sidste tre dr. For at undgs, at de langtidsledige
dagpengemodtagere faldt ud at dagpengesystemet, blev der 1 1978 indfort
et sikaldt arbejdstilbud (ATB) til langtidsledige. Ifelge den nye ordning
skulle alle forsikrede ledige senest efter to ars ledighed gives et tilbud om
mindst ni maneders arbejde pd almindelige vilkir og til overenskomstmaes-
sig lon. Modtagelsen og gennemforelsen af arbejdstilbuddet gjorde, at de
ledige kvalificerede sig til en ny periode pd dagpenge. ATB-ordningen
formaliseres til en selvsteendig lov i 1981, hvor der ogsd gives mulighed for

at fremrykke ATB for de under 2s5-drige. Det sidste skete for at forebygge
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de skadelige virkninger af langvarig arbejdsloshed. Kommunerne fik i denne
forbindelse en vigtig bagstopperfunktion, 1 og med at de blev ansvarlige
for at skafte ATB til dem, som AF ikke kunne skaffe noget. Med denne
bagstopperfunktion blev kommunerne aktivt inddraget i formidlingen af
ekstraordinare job til de forsikrede ledige.

I 1984 @ndres arbejdstilbudsloven sidan, at unge langtidsledige 1 stedet
for et arbejdstilbud kunne fi en sikaldt uddannelsesydelse (svarende til dag-
pengebelobet) 1 op til to dr, mens de deltog 1 en godkendt uddannelse. Fra
1985 kunne alle ledige bytte deres andet arbejdstilbud ud med et decideret
uddannelsestilbud (UTB) eller en iverksetterydelse svarende til halvdelen
af dagpengebelobet. Forliget 1 1988 gjorde det muligt for ledige uden kom-
petencegivende uddannelse at fi uddannelsesydelse for det forste arbejdstil-
bud, og det andet ATB blev gjort betinget af, at den ledige forinden havde
modtaget uddannelsesydelse, UTB eller ivaerksatterydelse. Disse eendringer
ogede for alvor brugen af uddannelsesydelse og uddannelsestilbud. For at
imedekomme den voksende eftersporgsel pd uddannelsespladser lavede man
samtidig nogle reformer af arbejdsmarkedsuddannelserne, hvilket bide inde-
bar en udbygning og en modernisering.

[ bestrebelsen pd at bevare de lediges erhvervskompetencer og samtidig
fa udfort nogle samfundsnyttige opgaver igangsatte den socialdemokratiske
arbejdsminister Svend Auken 1 begyndelsen af 1980’erne et forsog med en
serlig ungdomsgaranti. Ungdomsgarantien korte som et amtsligt forseg 1
Arhus og Storstroms amter. Ideen var, at alle unge under 25 r skulle gives
et tilbud om uddannelse eller beskaftigelse allerede efter kort tids ledighed.
Ved regeringsskiftet i 1982 var der imidlertid ikke leengere politisk opbak-
ning til at gere ungdomsgarantiforseget landsdaekkende.

Aukens store flagskib var jobskabelsesloven fra 1982. Ifelge denne kunne
kommuner, foreninger, erhvervsorganisationer og private virksomheder med
offentligt tilskud igangsaette verdiskabende arbejde, der ellers ikke var ble-
vet udfert. Det offentlige tilskud svarede til 70 pct. af hojeste dagpengesats
for hver ansatte ledige, der skulle vare henvist til jobskabelsesprojektet af
arbejdsformidlingen.

Jobskabelsesloven indeholdt ligesom ungdomsgarantiforseget et forsog
pa at bruge passive midler til forsergelse mere aktivt. I stedet for at folk
fik penge for at ga derhjemme og langsomt mistede arbejdsevnen, skulle
pengene bruges til at fi lost vigtige samfundsnyttige opgaver. De tidligere
begrensninger pa igangsettelse af egentlig produktionsvirksomhed skulle

fiernes. Men som en tidligere chef'1 Arbejdsmarkedsstyrelsen understreger,
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sa ,,byggede jobskabelsesloven ikke pd en aktiveringstankegang, men pi en
vision om, at vi skulle skabe nye job pi grensefladen mellem det oftentlige
og det private for derigennem at bevare de lediges arbejdsevne®. Som en
anden iagttager siger, si var udgangspunktet for beskaftigelsespolitikken
meget keynesiansk: ,,Arbejdskraften skulle vedligeholdes under lavkonjunk-
turen, si den var klar, nir det gik opad igen. Ledigheden var grundleg-
gende set et konjunkturproblem, og den ville forsvinde, nir der igen kom
gang 1 okonomien. Det var nedvendigt at skabe nogle nye ekstraordinaere
job 1 den tredje sektor pd kanten mellem den private og offentlige, fordi
den givne mengde job ikke tillod, at alle kom i ordiner beskaftigelse.
Jobskabelsen er udtryk for en keynesiansk workfare, der fokuserer pa efter-
sporgselssiden og antager, at mangden af ordinzre job pa kort sigt er upa-
virkelig. Som vi skal se, kommer der senere hen mere fokus pa struktur- og
mismatch-problemerne pd udbudssiden. Lesningen bliver her at give folk
nogle kvalifikationer, s deres chancer for at fi et job eges. Den samlede
jobmaengde er i dette perspektiv ikke leengere updvirkelig, men et resultat
af strukturpolitiske tiltag. Den stigende interesse for strukturreformer rettet
mod arbejdsmarkedets udbudsside indvarsler et skift fra en keynesiansk til
en schumpeteriansk workfare.

Dette skift pibegyndes under den borgerlige regering, der kom til 1 1982.
Her sker der en ,,vending i retning at en mere markedskonform og alene
udbudsorienteret arbejdsmarkedspolitik, mens de fi eftersporgselsorienterede
elementer udgir” (Jorgensen & Pedersen, 2000: 96). Udbudsorienteringen
var dog ikke pa dette tidspunkt koblet til en strukturpolitisk tankegang, men
var alene et sporgsmil om at ege konkurrenceevnen. Ikke desto mindre
betyder den nye udbudsorientering, at regeringen ser meget skeptisk pa
de ekstraordinare beskaftigelsesforanstaltninger, som blev kritiseret for at
varet meget dyre og for ikke at have nogen sarlig verdi for deltagerne. Den
private jobskabelse blev desuden kritiseret for sine konkurrenceforvridende
effekter. Regeringen satsede 1 stedet pd, at den generelle skonomiske politik
gennem en kombination af indkomstpolitik og lavere rente i kraft af en
voksende eksport kunne oge beskeftigelsen. Arbejdsmarkedspolitisk skulle
beskaftigelsestremgangen understottes af et forsteerket pres pa de arbejds-
lose for at fa dem til at tage de ledige job. Det gjaldt ikke leengere om at
skaffe ekstraordinare job, men om at oge fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet
(Pedersen & Holmquist-Larsen, 1994: 187).

Konkret endte det med, at jobskabelsesloven blev afskaffet og erstattet af
lov om beskaftigelsesmuligheder for unge, der ogsa afloste lov 488. Den nye
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lov gav kommuner, amter og foreninger mulighed for at oprette ikke-kon-
kurrenceforvridende beskeftigelsesprojekter og ekstra job med lontilskud.
Kommuner og amter forpligtigedes samtidigt til at afseette henholdsvis 130
kr. og 10 kr. pr. indbygger til bekeempelse af ungdomsarbejdsleshed. Der
blev dermed taget et skridt tilbage til den keynesianske workfare. De nye spor,
som ungdomsgarantien og jobskabelsesloven havde dbnet, endte blindt, og
man stod tilbage med ATB- og UTB-ordningen, men samtidig ogsi med
en ny dagsorden om fleksibilitet og incitamentsproblemer pa udbudssiden.
Det var den gradvise udvidelse af denne dagsorden blandt andet i Det Oko-
nomiske Rads fordrsrapport fra 1988 og Hvidbog om arbejdsmarkedets struktur-
problemer fra 1989 (Regeringen, 1989b), der forte til introduktionen af en
schumpeteriansk workfare 1 form af det, vi pd dansk kalder aktivering.

Aktiveringsbegrebet blev introduceret i 1989 i forbindelse med regeringens
forslag om indferelsen af en serlig ungdomsydelse. Ungdomsydelsen blev
indfert 1 1990 som en del af regeringens ungdomspakke. De velfungerende
unge arbejdslose skulle ud af kontanthjzlpssystemet og have en fast lav ydelse
kombineret med et tilbud om aktivering 1 op til fem méneder, og afvisning
af tilbuddet forte til fradrag 1 ydelsen. I forste omgang sigtede ordningen pa
de 18-19-drige, men aldersgruppen blev gradvist udvidet til at omfatte de
18-25-arige.

Samtidig med indferelsen af ungdomsydelsen vedtages en ny lov om kom-
munal beskaftigelsesindsats, der giver kommunen mulighed for at aktivere
serligt udsatte grupper. Kommunen fik ogsa lov til at anvise serligt udsatte
grupper ordinert arbejde. Bide AF og kommunen havde nu ret til at anvise
bide ordinzre og ekstraordinzre job.

Aktiveringspolitikken far mere og mere vind 1 sejlene, og1 1991 indgds der
et bredt forlig om uddannelse og aktivering, og i forlengelse heraf nedsatte
Folketinget forst Socialkommissionen og senere Udredningsudvalget om
arbejdsmarkedets strukturproblemer (det sikaldte Zeuthen-udvalg, opkaldt
efter udvalgstormanden, rigsstatistiker Hans Zeuthen, som 1 ovrigt hverken
for eller siden deltog oftentligt 1 debatten om den aktive arbejdsmarkedspo-
litik). Kommissoriet for Socialkommissionen var ,,at skabe et fremtidssikret,
mere sammenhangende og forenklet system af overforsler med henblik
pd at anvende midlerne mere aktivt™ (Socialkommissionen, 1993: 92).
Kommissoriet for Zeuthen-udvalget var ,,at athjelpe strukturproblemer pa
arbejdsmarkedet, opnd en mere effektiv indsats imod ledigheden og undga
flest mulige skadevirkninger af arbejdsleshed (Udredningsudvalget, 1992a:
1). Senere 1 1993 fulgte si Velferdskommissionen om fremtidens beskaefti-
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gelses- og erhvervsmuligheder. Den skulle ifelge kommissoriet ,,vurdere de
langsigtede udviklingsperspektiver for beskeftigelsen og dansk erhvervsliv®,
samt ,,angive hvordan vi fir rid til at bevare og udbygge velfeerdssamfundet™.
Af de tre store kommissioner var det Zeuthen-udvalget, der var tilteenkt at
spille den storste politiske rolle. Det var da ogsid Zeuthen-udvalgets rapport,
der blev publiceret forst og havde den storste gennemslagskraft (Udrednings-
udvalget, 1992a, b, ¢, d, e).

I 1992 tages der siledes allerede forskud pa Zeuthen-udvalgets konklu-
sioner 1 et bredt aktiveringsforlig, der igangsatter forsog med kommunal
aktivering af ledige 1 mindre virksomheder, og indferer ensartede statslige
refusioner for at fremme kommunernes valg af aktive tilbud. P4 dagpenge-
omradet indfores ret til selvfundet arbejdstilbud efter seks maneders ledighed,
og mulighed for at aktivere de under 25-drige efter kun seks maneders
ledighed. Endelig igangsettes der forsog med behovsorienteret aktivering
1 Ribe-regionen.

Politikerne havde dog ikke tilmodighed til at afvente evalueringen af
Ribe-forsoget. Den nye socialdemokratisk ledede flertalsregering gennem-
forte 1 1993 en stor og pa nogle punkter skelsettende arbejdsmarkedsreform
pa dagpengeomrddet. Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik afskaffede genoptje-
ninggsretten til dagpenge ved stottet beskeftigelse og indferte en fast lengde
pa dagpengeperioden (syv ir med mulighed for to drs orlov). Alle ledige
skal nu have udarbejdet en individuel handlingsplan for deres tilbagevenden
til arbejdsmarkedet. I den forste del af dagpengeperioden (fire ar) skal der
for de udsatte og efterspurgte ledighedsgrupper laves tidlig behovsoriente-
ret aktivering. Oprindelig havde alle ledige ret til et drs beskeftigelse eller
uddannelse efter to dr. I den sidste del af dagpengeperioden (tre dr) skal alle
aktiveres pa fuld tid, om end der reelt er tale om en rakke mindre afbrudte
aktiveringsforleb.

De efterfolgende justeringer i forbindelse med finanslovsforligene fra
1995 til 1998 forkortede dagpengeperioden til forst fem ir og senere fire
ar. Samtidig blev tidspunktet for ret og pligt-aktiveringen fremrykket fra
fire ar til to dr og senere igen til efter et drs ledighed.

For unge under 25 dar var det fra 1996 sidan, at dem uden en kompetence-
givende uddannelse efter seks mineders ledighed skulle uddannelsesaktiveres
1 18 maneder pa halv dagpengesats. Dette blev 1 1998 udstrakt til ogsd at
omfatte unge med kompetencegivende uddannelse, der dog fik tilbudt den
samme vifte af tilbud som de @ldre aktiverede og fik en aktiveringsydelse

svarende til dimittendsatsen.

34



Aktivering kan bestd af vejledningskurser, privat eller oftentlig jobtreening
(ansxttelse med lontilskud pd overenskomstvilkar), individuel jobtrening
(ansxttelse med tilskud pa serlige vilkar), uddannelse, orlov, jobrotation eller
stotte til etablering af egen virksomhed. Ofte kombineres flere af disse tilbud.
Siden 1994 har der pd instrumentsiden varet en forskydning fra jobtraening
til uddannelse, der 1 dag udger knap to tredjedele at den samlede indsats.
Det endda selv om finansieringen af driftsudgifterne til uddannelse af ledige
er omlagt, sidan at AF skal kobe uddannelsespladserne af udbyderne, hvilket
har betydet en vis tilbageholdenhed.

Aktiveringstankegangen begyndte nu at smitte af pa fortidspensions-
lovgivningen. Tilkendelse af fortidspension var oprindelig betinget af
demonstrationen af tabt erhvervsevne, men ved reformen i 2001 erstattes
erhvervstabsbegrebet med et arbejdsevnebegreb, sidan at fokus forskub-
bes fra borgerens problemer og begraensninger til borgerens ressourcer og
udviklingsmuligheder. Samtidig praciseres det, at fortidspension forst kan
tilkendes, nar andre aktivrettede stotteordninger har spillet fallit. Disse
endringer viser klart, hvordan fortidspensionsordningen, der oprindelig
var tenkt som en velferdspolitisk foranstaltning, som tjente til at reducere
arbejdsstyrken, i dag reformuleres som en del af aktiveringslovgivningen.

Efterlonsordningen kom ogsd 1 aktiveringspolitisk modvind. lkke alene var
det skonomisk set en meget dyr ordning, men den harmonerede heller ikke
med bestrebelsen pi at fi folk ud pa arbejdsmarkedet. Den kontroversielle
efterlonsreform fra 1999 kan siledes ses som en aktiveringspolitisk tilskaering
af efterlonsordningen. Reformen strammede reglerne for fradrag for anden
pension og ogede egenfinansieringen gennem indferelse af et oremaerket
efterlonsbidrag, der i fremtiden skal betales 1 25 dr mod oprindelig kun ti
ar. Samtidig blev muligheden for at arbejde som efterlonner gjort mere
fleksibel gennem 1:1 fradrag i efterlonnen pr. arbejdstime.

Pa kontanthjeelpsomradet vedtoges der 1 tilknytning til arbejdsmarkedsre-
formen 1 1993 en lov om kommunal aktivering, der siger, at alle kontant-
hjelpsmodtagere under 25 ar, der alene har ledighed som problem, skal
aktiveres senest efter seks maneder, mens alle over 25 ar skal aktiveres efter
12 mineder. I 1998 kommer si lov om aktiv socialpolitik, der udvider
den tidlige aktivering — som nu skal finde sted allerede inden 13 uger — til
at omfatte alle de 25-30-drige og ogsi dem, der har andre problemer end
ledighed. Oprindeligt var der krav om, at alle over 25 skulle have udar-
bejdet en individuel handlingsplan inden seks mineder. Med vedtagelsen
af lov om aktiv socialpolitik bliver det imidlertid valgfrit for kommunen at
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udarbejde handlingsplaner, men allerede i 2000 @ndres lovgivningen igen,
sa personer med andre problemer end ledighed fir ret til udarbejdelse af en
skriftlig handlingsplan.

Aktivering bliver gradvist det nye hovedspor i social- og arbejdsmarkeds-
politikken. Som hovedregel skal alle ledige aktiveres. I midten af 1990’erne
star det imidlertid klart, at det pa trods af det ekonomiske opsving ikke
er muligt at aktivere den store gruppe af svage ledige, der plages af
forskellige former for sociale, psykiske og helbredsmessige problemer.
Arbejdsmarkedet med de hoje lonninger og produktivitetskrav er slet
ikke gearet til at beskeeftige denne del af arbejdsstyrken, der ender
som langtidsledige kontanthjelpsmodtagere. Losningen er at forsoge
at gore arbejdsmarkedet mere rummeligt. I midten af 1990’erne lancerer
Socialministeriet derfor kampagnen for virksomhedernes sociale ansvar,
der senere benzvnes kampagnen for det rummelige arbejdsmarked. Det
trefoldige mal for kampagnen er at forebygge, at der opstir problemer
med arbejdsmarkedstilknytningen, at fastholde ansatte, der er i fare for at
miste fodfestet pa arbejdsmarkedet, og at infegrere marginaliseringstruede
ledige pa arbejdsmarkedet for derigennem at bidrage til bekempelsen af
flaskehalsproblemer pi arbejdsmarkedet.

Det organisatoriske omdrejningspunkt for den lokale indsats er kommu-
nerne, men de suppleres 1 stigende grad af lokale styringsnetvaerk i form
af de sdkaldte koordinationsudvalg, som bredt samler de centrale offentlige
og private aktorer pa arbejdsmarkedet omkring et tveergiende samarbejde.
Koordinationsudvalgene har til opgave at ridgive kommunen samt at
igangsette initiativer og skabe nye samarbejdsrelationer, der kan hjelpe til
at gore arbejdsmarkedet mere rummeligt.

For at understotte kommunernes og koordinationsudvalgenes forseg pa
at integrere folk med nedsat arbejdsevne pa arbejdsmarkedet indferes der pa
baggrund af diskussionerne 1 Skianejobudvalgene I og I1 1 1998 nogle serlige
fleks- og skanejob. Fleksjob er rettet mod sivel ledige som beskaftigede med
varig nedsat arbejdsevne, som ikke forventes at kunne blive gjort helt eller
delvist selvforsorgende gennem revalidering, men som man gerne vil undga
at fortidspensionere. Milgruppen kan gives et serligt tilrettelagt job pa en
oftentlig eller privat virksomhed til overenskomstmaessig lon, som subsidieres
med op til to tredjedele af lonnen athaengigt at graden af arbejdshemning.
Skinejob er rettet mod personer, der er blevet tilkendt fortidspension, men
som stadig har en arbejdsevne, der kan udnyttes 1 et serligt tilrettelagt job

pa en ordiner arbejdsplads med lontilskud.
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Med kampagnen for det rummelige arbejdsmarked sker der en interessant
fornyelse og videreudvikling af aktiveringspolitikken, der suppleres af en ny
rummelighedsstrategi, som 1 hojere grad fokuserer pa eftersporgselssiden og
soger at skabe et mere fleksibelt arbejdsmarked gennem holdningspavirkning
og endring af lon- og ansettelsesvilkar for folk med nedsat arbejdsevne.
Forskellene mellem den oprindelige aktiveringsindsats og den senere kam-
pagne for det rummelige arbejdsmarked fremgir af skema 2.4.

Samtidig med at aktiveringspolitikken for alvor slir igennem 1 begyndel-
sen af 1990’erne, gennemfores der en rakke nye orlovsordninger. Det sker
allerede under den borgerlige regering, der pa dette punkt er hirdt presset af
Det Radikale Venstre, Socialdemokratiet og venstreflojen. Allerede fra 1992
bliver det muligt at tage orlov til uddannelse, bernepasning og sabbat pa et
reduceret dagpengeniveau. I forbindelse med arbejdsmarkedsreformen i 1993
udbygges orlovsordningerne, 1 og med at genbesattelseskravet afskaffes, og
de ledige nu ogsa far mulighed for at tage orlov. Begge dele er medvirkende
til et kraftigt opsving 1 antallet af orlovstagere. Orlovsordningerne udgjorde
imidlertid — sammen med overgangsydelsen for de s0-59-drige med mere
end et drs ledighed — et forsog pa at fordele det eksisterende arbejde bedre.
Med undtagelse af uddannelsesorloven var de nye tilbagetrakningsordninger
mere et udtryk for welfare end for workfare. Orlovsordningerne blev dog ogsa
beskiret og delvist afskaffet 1 slutningen af 1990’erne, mens overgangsydelsen
blev afskaftet allerede 1 1996.

Den samtidige indforelse af aktivering og orlovsordninger er med til at
rejse sporgsmilet om graden af kontinuitet og diskontinuitet i social- og
arbejdsmarkedspolitikken. Hvor nyt er det nye? Og hvor meget af det gamle
er stadig med os? Som anfert ovenfor er det vanskeligt at identificere et
klart og entydigt brud mellem den gamle forsergelseslinje og den nye akti-

veringslinje. Det skyldes, at der i den konkrete lovgivning altid har veret,

SKEMA 2.4.

Elementerne i kampagnen for det rummelige arbejdsmarked

AKTIVERING DET RUMMELIGE ARBEJDSMARKED
Fokus Udbuddet af arbejdskraft Eftersporgslen efter arbejdskraft
Mal Skabe en mere fleksibel arbejdskraft ~ Skabe et mere fleksibelt arbejdsmarked

Middel  Opkvalificere og motivere de ledige ~ Andre holdningerne og vilkérene pé
gennem andring af love og regler arbejdsmarkedet gennem kampagner,
opsegende arbejde og lokale tiltag
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og til stadighed er, et miks af passive og aktive elementer. Det betyder dog
ikke, at der ikke har veret en gradvis @ndring 1 balancen mellem de pas-
sive og aktive elementer, hvis kumulerede effekt er et skift i hovedlinjen
i dansk social- og arbejdsmarkedspolitik. Som vi skal se, har der ifolge
de implicerede parter fra midten af 1980’erne og frem til 1 dag varet en
myriade af sma og store lovendringer, der har fort til en rekke markante
forskydninger og brud, som tilsammen har forandret det grundleggende
paradigme 1 social- og arbejdsmarkedspolitikken.

Ser vi forst pd dagpengeomradet, er der ikke pd det ministerielle plan
tvivl om forandringernes store raekkevidde. I en officiel pjece fra Arbejds-
ministeriet (Arbejdsministeriet & Finansministeriet, 1996: 9) vurderes det,
at ,tilsammen indebarer de seneste ars eendringer — arbejdsmarkedsrefor-
men, serviceeftersynet og finanslovsaftalen — en fuldstendig omlaegning af
arbejdsmarkedspolitikken 1 forhold til politikken op til 1994%“. En centralt
placeret fagforeningsreprasentant modificerer dog forestillingen om ,,en
fuldsteendig omlegning™. For som han siger: ,,Hele den tankegang med,
at du skal yde noget for dagpengene, er ikke i sig selv ny. Det nye er, at
den bliver hovedlandevejen®. Det nye bestir med andre ord i, at balancen
mellem de eksisterende elementer i arbejdsmarkedspolitikken er blevet
forskudt.

Spoergsmalet er sa, hvorndr de afgerende forskydninger fandt sted. De forste
tegn pa et paradigmeskift finder man tilsyneladende helt tilbage 1 midten af
1980’erne. For som en centralt placeret embedsmand siger: ,, Tankegangen
bag ved indferelsen af uddannelses- og iverksetterydelsen 1 1985 var, at
man forlanger noget af folk og gor dem aktive, sidan at de kan forbedre
deres ‘employability’. Dagpengeydelsen blev betinget af, at du enten tager
en uddannelse eller bliver ivaerksatter. Det er sidan set her bruddet begyn-
der at vise sig”. Denne vurdering bekreftes af en anden embedsmand fra
Arbejdsministeriet: ,,Der kommer op gennem 1980’erne nogle mere kon-
tante holdninger til, at man skal forsege at give folk en handsraekning for at
fi dem ind pa arbejdsmarkedet igen. Det forste store skridt er de nye regler
om uddannelsestilbud, som kommer 1 1985 og for alvor udbygges 1 det store
forlig mellem Socialdemokratiet og regeringen 1 september 1988

Uddannelsestilbudsforliget i 1988 tillegges overordentlig stor betydning
af de implicerede parter, der mener, at forliget udger et vendepunkt, da
det er her, man begynder at give malrettede tilbud, der sigter pa at oge de
lediges chancer for at komme ind pa arbejdsmarkedet. Forliget betyder,
at det andet arbejdstilbud er betinget af, at man forinden har modtaget et
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uddannelsestilbud; dog kan ledige uden kompetencegivende uddannelse {3
et uddannelsestilbud inden forste arbejdstilbud. Det vurderes desuden, at
forliget var udtryk for, at de borgerlige partier opgav at bruge ydelsernes
storrelse som reguleringsmekanisme, hvilket dels skyldtes den almindelige
konsensus om at bevare velferdssamfundet, dels at de sma midterpartier
ikke ville gd med til lavere ydelser.

En mere maélrettet brug af job- og uddannelsestilbud blev dog haemmet
af, at grundtankegangen bag ATB- og UTB-lovgivningen var at sikre, at
de ledige ikke faldt ud af dagpengesystemet. Skiftet fra passiv- til aktivlin-
jen blev derfor forst en realitet ved afskaffelsen af genoptjeningsretten til
dagpenge gennem deltagelse 1 aktiveringstilbud, som var et af de centrale
punkter 1 arbejdsmarkedsreformen fra 1993.

Arbejdsmarkedsreformen indferte ret og pligt-aktivering, fremrykkede
aktiveringstidspunktet for visse ledighedsgrupper og gjorde desuden akti-
veringen mere individuel og behovsorienteret. Men den udvidede ikke
umiddelbart aktiveringsgraden. Den begyndte forst at stige 1 sidste halvdel
af 1990’erne som et resultat af fremrykningen af aktiveringstidspunktet og
udvidelsen af aktiveringsforpligtelsen.

Mens der pd dagpengeomridet kan identificeres en rekke storre og
mindre brud med den hidtidige praksis, si er det socialpolitiske omride
tilsyneladende praget af en storre kontinuitet. En centralt placeret embeds-
mand fra Socialministeriet mener saledes ikke, at der ,,har veret noget brat
skifte pa det her omride. (...) Vi har aldrig haft et system, hvor man bare
kunne vare passiv. Siden 1976 har vi krevet, at man stod til ridighed for
arbejdsmarkedet, nir man modtog kontanthjelp. Men der er bestemt sket
meget siden da. Det er serligt 1 dagpengesystemet, at der har varet nogle
bratte ryk; ikke si meget 1 det socialpolitiske system. Der er skiftet sket
mere gradvist®.

Hvor man altsd 1 Socialministeriet mener, at der har varet et gradvist skift
1 socialpolitikken, sa er der 1 KL-systemet folk, der mener, at der slet ikke
har veret noget skift i socialpolitikken siden 1970’erne. ,,Dengang i 1977,
da den forste lov om ekstraordinaer beskeftigelsesindsats kom, opfandt man
beskaftigelsesprojektet, lontilskudsjobbet og de serligt tilrettelagte uddan-
nelses- og ridgivningsforleb. Pracis de samme redskaber, som vi har 1 dag.
Det eneste, der er sket med drene, er dybest set, at skiftende regeringer har
fundet pd nye ord for de samme ting*.

Men en ting er udformningen af de forskellige instrumenter, en anden

er brugen af de forskellige instrumenter. Her er der flere, der hafter sig
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ved indferelsen af ungdomsydelsen, som betragtes som et brud med den
hidtidige praksis. Ifolge en centralt placeret organisationsreprasentant bestod
bruddet 1, ,,at man skulle gore noget for at fa hjelp. (...) Det var ikke bare
en stramning, men en omlegning af hele filosofien pa det tidspunkt®. At
udviklingen fra 1989 og frem ser mindre dramatisk ud skyldes, at ,,man
derefter har anvendt de sma skridts metode. Vi har taget storre og storre
grupper ind og forkortet perioden for, hvornir de skal aktiveres®. Da forst
princippet om noget for noget var stadfastet for en lille gruppe, var det
blot et spergsmal om gradvist at udvide gruppen.

Aktivlinjens gradvise udbredelse kulminerer dog i et storre lovgivnings-
messigt gennembrud 1 1998. En anden centralt placeret organisationsreprae-
sentant forteller, at ,,det var her, hele den ressourceunderstottende tankegang
afleses af den her formodningsregel, der siger, at hvis folk henvender sig
og soger kontanthjelp, s ma det formodes, at de primeert skal aktiveres.
Det er forst, da den formodningsregel kommer ind 1 lovgivningen 1 1998,
at vi begynder at sige: ‘I skal aktiveres, og hvis det ikke kan lade sig gore,
sa kan vi snakke om fortidspension, revalidering eller lignende’

Udviklingen af aktivlinjen pa det socialpolitiske omride sxttes altsd 1 gang
af indferelsen af ungdomsydelsen i 1989. Den forleber si stille og roligt indtil
1998, hvor aktivering qua formodningsreglen gores til hovedprincippet 1
den nye lov om aktiv socialpolitik.

Bide pd dagpenge- og kontanthjelpsomridet har hovedaktoererne oplevet
et gradvist skift fra forsergelse til aktivering, om end dagpengeomradet har
varet preget af nogle lidt storre og klarere brud end kontanthjelpsomridet,
hvor de sma skridts metode giver indtryk af en mere kontinuerlig udvikling.
Skiftet fra forsorgelse til aktivering er 1 lyset af den udbredte skepsis med
hensyn til muligheden for at forandre velterdsstaten meget bemarkelses-
verdigt. Det er en stor udfordring for samfundsvidenskaben at forklare ikke
alene det forholdsvis tydelige policy-skift, men ogsa at skiftet fandt sted 1
lobet af ganske fi dr og uden store politiske konflikter.

DEN DANSKE HUMAN CAPITAL-TILGANG

Den danske aktiveringspolitik er ikke et isoleret skvulp, men en del af en
omfattende international workfare-bolge. I mange lande gennemfores der 1
disse ar workfare-reformer, der gor velfeerdsydelser til de ledige betinget af
deres aktive deltagelse i forskellige foranstaltninger, der skal tjene til at oge
deres chancer for at komme 1 ordinzr beskaftigelse. USA var pioneren
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pd omridet, men lande som New Zealand, England, Holland og Sverige
har fulgt trop, og 1 Tyskland har Hartz-kommissionen lanceret en stor
workfare-reform.

En del af de danske forskere og kommentatorer har haevdet, at workfare
grundleggende er udtryk for en asocial, nyliberalistisk besparelsespolitik.
Men sagen er, at workfare ikke kan reduceres til en bestemt essens. Workfare
kan konkret tage mange forskellige former, og den danske form for workfare
er bestemt ikke udtryk for en asocial, nyliberalistisk besparelsespolitik.

Workfare er 1 udgangspunktet et vagt defineret begreb, der grundleggende
handler om at bringe de ledige fra forsorgelse til beskaftigelse (,,from welfare
to work*). Workfare er et flydende begreb, der fra starten har veret en intens
politisk kamp om at indholdsudfylde. I USA kan der siledes identificeres to
forskellige hovedretninger (Peck, 1998), der giver hver deres bud p4, hvad
workfare drejer sig om. Den ene hovedretning kaldes work first-tilgangen og
den anden hovedretning kaldes human capital-tilgangen. Forskellen mellem
de to hovedretninger er vist i skema 2.5.

Vurderer vi den danske aktiveringspolitik ud fra denne noget grov-
kornede skelnen mellem work first-tilgangen og human capital-tilgangen,
er konklusionen, at vi i Danmark med enkelte undtagelser har valgt
en human capital-tilgang til workfare. Den danske aktiveringspolitik
har sidledes haft et bredt fokus. Ret og pligt-aktiveringen fokuserer

SKEMA 2.5.

Sammenligning af work first og human capitaktilgangen til workfare

WORK FIRST HUMAN CAPITAL
Fokus Snaevert fokus pé de ledige Bredere fokus pd hele arbejds-
styrken
Mal Hurtig formidling af ordinsere  Gradvis udvikling af de ledi-
job ges humane kapital
Midler Mindre, tidsbegraensede og Vedligeholdelse og opgrade-

Opfattelse af de ledige
og midlet til at handtere
dem

Relationen mellem
welfare og workfare

sveerere tilgaengelige ydelser
samt lavere og mere fleksible
lenninger

Rationelle nyttemaksimerende
individer, der skal motiveres,
kontrolleres og straffes

Workfare erstatter welfare

ring af kvalifikationer og
kompetencer gennem uddan-
nelse og jobtreening

Ledige er sociale ressource-
baerende akterer, der skal
maegtig- og myndiggeres

Workfare supplerer welfare
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selvfolgelig pa de ledige. Men uddannelsesorlov, jobrotation og tidlig
sygedagpengeopfolgning er eksempler pa aktiveringstiltag, der ogsa retter
sig mod de beskaftigede. Milet med aktiveringsindsatsen har desuden
veret, at de ledige skulle opkvalificeres, si deres produktivitet kom til at
svare til lonniveauet pd arbejdsmarkedet. Som en af interviewpersonerne
siger: ,,Vores system er bygget som et sikkerhedsnet 1 de perioder af et
menneskes liv, hvor det ikke korer som det skal. (...) Men forudsaetningen
for, at hjulene kan dreje rundt, er jo, at den sociale sektor investerer
den kapital, der skal til, i en kvalificering af den ledige arbejdskraft, sa
den maske kan vende tilbage til arbejdsmarkedet”. Med halveringen
af dagpengene for de unge under 25 ar som den store undtagelse, er
der pd instrumentsiden blevet satset pa opkvalificerende uddannelse
og jobtraening. Og selv om der er sanktioner, hvis de ledige nagter
at blive aktiveret, sd er myndighederne meget tilbageholdende med at
bruge disse sanktioner. Det afspejler, at den dominerende tankegang
bag sivel lovgivning som forvaltningspraksis er, at de ledige gennem
dialog og individuelle handlingsplaner skal inddrages og ansvarlig-
gores 1 forhold til den behovsorienterede aktivering (se Larsen m.fl.,
2001: 39-43). Endelig s3 har aktivering ikke erstattet, men suppleret
forsorgelsesparadigmet. Der er med fi undtagelser ikke blevet skaret
1 forsergelsesydelserne op gennem 1990’erne. Ydelserne er derimod
blevet gjort betinget af deltagelse i forskellige beskaftigelsesfremmende
foranstaltninger. Retten til forsorgelse er blevet suppleret med en pligt
til aktivering. I nogle lande har pligten nzasten fortrengt rettighederne
til forsergelse. Der er ikke lengere en generel ret til forsergelse, men
en mulighed for at blive forserget, mens man aktivt seger job. Sidan
er eksempelvis den engelske Job Seekers Allowance skruet sammen. Sidan
er det ikke giet i Danmark. Godt nok er der ogsd aktiveringspligt for
kontanthjelpsmodtagerne, men der er stadig i loven en anerkendelse af
det offentliges pligt til at forserge dem, der ikke kan forserge sig selv
og deres familie. At pligter og rettigheder i Danmark gir hind i hind,
bevidnes af en centralt placeret embedsmand 1 Socialministeriet, der
siger: ,,Pligterne er jo blevet udvidet hele tiden, men rettighederne er
efterhinden ogsi blevet bedre pi nogle punkter®.

Hvor vi 1 Danmark har satset pd human capital-tilgang til aktivering, sa
har man 1 USA og i mange angelsaksiske lande satset pd en work first-til-
gang. Work first-tilgangen var allerede dominerende i USA og England, da
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vi begyndte at lave aktiveringsreformer i Danmark. S3 der ligger en stor
udfordring 1 at forklare, hvorfor og hvordan det for Danmarks vedkom-
mende lod sig gore at reformulere workfare-konceptet og valge en ny og

anderledes aktiveringsstrategi.
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KAPITEL 3
DET TEORETISKE GRUNDLAG FOR
ANALYSEN

Beslutningsprocesanalyser fokuserer ofte nasten udelukkende pd hand-
lingsplanet. Nir eksempelvis Rabild og Kristiansen (2001) analyserer
efterlonsreformens tilblivelse, sker det siledes forst og fremmest gennem
en lang kronologisk beskrivelse af forhandlingsforlebet fra de forste spede
kontakter mellem Mogens Lykketoft og Anders Fogh Rasmussen til den
endelige vedtagelse af efterlonsreformen 1 Folketinget. Det er aktorernes
motiver, handlinger og roller i det samlede forleb, der er i fokus.

Det kan imidlertid vare svart at forklare indholdet af en stor arbejdsmar-
kedsreform alene ud fra de enkelte aktorers interesser, magt og indflydelses-
strategier. For forhandlingsspillet udspiller sig inden for en diskursiv ramme,
som har afgerende indflydelse pa aktorernes strategier og handlingsmulig-
heder. I forbindelse med efterlonsreformen var det ,,samfundsokonomiske
hensyn* 1 hej grad rammesazttende for forhandlingerne. Havde man valgt
ikke at begraense adgangen til efterlon, ville det vere blevet betragtet som
samfundsekonomisk uansvarligt 1 en situation med begyndende mangel pa
arbejdskraft og kraftigt stigende efterlonsudgifter. Der var, som Rabild og
Kristiansen siger, etableret et samfundsmaessigt imperativ, der kommer til
udtryk ved, ,,at forhandlingsspillet (...) struktureres af helhedsbetragtninger
om, hvad der karakteriserer en hensigtsmassig samfundsekonomisk udvik-
ling* (2001: 106-107). Der var en alment accepteret forestilling om, at det
var vigtigt at udvise samfundsekonomisk ansvarlighed, og om hvad en sidan
ansvarlighed mere konkret indebar.

Den samfundsekonomiske ansvarlighedsdiskurs er skabt af de politiske
aktorer, men den udger 1 den konkrete situation et strukturelt handlings-
vilkdr, som aktorerne tager for givet og bliver nedt til at forholde sig til.
Det er netop, fordi de handlingsstrukturerende forestillinger tages for givet,
at de ikke kan reduceres til rationelle blame avoidance strategies, som bevidst
udtenkes af de politiske aktorer 1 deres bestreebelse pa at legitimere deres

forsog pa at tilbagerulle velfaerdsstaten (Green-Pedersen, 2002). De politi-
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ske aktorer vil ofte 1 deres tale og handlinger trakke pd og referere til de
diskursive forestillinger, men de er 1 denne situation discourse takers snarere

end discourse makers.

HVORFOR ET DISKURSTEORETISK
UDGANGSPUNKT?

Det er netop for at kunne analysere den diskursive magt, der udeves 1 kraft
af etableringen af rammesattende diskursive forestillinger, at denne policy-
analyse af aktiveringsreformerne tager et diskursteoretisk udgangspunkt.
Diskursteorien fokuserer pa konstruktionen af de forestillinger, begreber
og identiteter, der 1 en given kontekst betinger den politiske beslutnings-
tagning, som problematiseringen af det gamle policy-spor har skabt rum
for. Diskursteorien analyserer de betydningsgivende processer, der forer
til etableringen af en hegemonisk policy-diskurs, der inkluderer bestemte
diskursive formuleringer af problemer, losninger og handlingspremisser,
samtidig med at den ekskluderer andre alternative formuleringer. At det
er vigtigt at analysere formuleringen af den paradigmatiske policy-diskurs
understreges af en af de helt centrale beslutningstagere, der siger, at ,,det
typiske forleb er, at der over en sason bygges et fxlles billede op af, hvad
det er for et areal, som vi skal lande inden for. Det er et billede, der bygges
op gennem uformelle kontakter mellem alle dem, der er parter pd omradet™.
Citatet illustrerer meget fint det dynamiske forleb, hvorigennem den fxlles
policy-diskurs forst bygges op og derefter udstikker rammen for de politiske
forhandlinger mellem de involverede parter.

Diskursteorien er et vasentligt supplement til den traditionelle policy-
analyse, men der er tale om et farligt supplement, 1 den forstand at diskurs-
teorien pd afgerende vis reformulerer grundbegreberne i policy-analysen.
Inden for den traditionelle policy-analyse ses policy som et resultat af politik,
der finder sted inden for et bestemt polity. Policy forstas 1 denne forbindelse
som en mere eller mindre sammenhangende og adxekvat problemlosnings-
strategi. Politik ses som en rationel, interessebaseret indflydelsesstrategi, og
polity defineres som den institutionelle ramme for interaktionen mellem
de politiske aktorer. Det er disse grundkategorier, som diskursteorien pro-
blematiserer og reformulerer.

Diskursteorien opfatter maske nok policy som en rationel kobling mel-
lem problemer og lesninger, men sivel problemer som losninger ses som

diskursive konstruktioner, og deres rationelle sammenkobling ses som et
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udtryk for bestemte historisk betingede forestillinger om, hvad der er rigtigt,
godt og passende at gore 1 den foreliggende situation.

Politik er ifolge diskursteorien ikke et sporgsmal om maksimering af nogle
pa forhind givne interesser. Interesser er nemlig ikke givne pa forhind. De
kan siledes hverken udledes af objektive sociookonomiske forhold eller
reduceres til nogle forefundne subjektive praeferencer. Interesser skabes
historisk som en del af en kollektiv identitetsdannelse. Interesser er siledes
blot ét blandt flere referencepunkter 1 de politiske aktorers refleksioner
om, hvem de er, hvor de kommer fra, og hvor de gerne vil hen. Politik er
et sammensurium af symbolske og strategiske handlinger, der betinges af
bestemte identitetsopfattelser. De politiske aktorer handler ud fra en opfat-
telse af sig selv som kvinder, miljobevidste, muslimer eller storaktionarer.
Identiteterne er bade dynamiske, multidimensionelle og flertydige, men ofte
kondenseres de 1 mere operationelle forestillinger om bestemte interesser og
praeferencer, der dog stadig kan rumme en betydelig ambivalens. I konkrete
policy-processer kan referencen til bestemte interesser hjelpe de politiske
aktorer til at identificere ,,venner® og ,,fjender® samt til at evaluere konkrete
politiske forslag.

Endelig er der sd begrebet polity, der er den amerikanske betegnelse for det
politiske system, der transformerer politiske input til konkret policy. I mo-
derne politologi omfatter beskrivelsen af det politiske system bade de formel-
le og uformelle regler og normer for politisk reprasentation og organisati-
on. Diskursteorien udvider imidlertid definitionen af politiske institutioner
til ogsd at omfatte de kognitive og imaginzre aspekter. Politiske institutio-
ner bestar siledes af regulative aspekter 1 form af regler, procedurer og ruti-
ner; normative aspekter i form af normer, verdier og standarder; kognitive
aspekter 1 form af begreber, vidensformer og kulturelle koder; samt imagina-
re aspekter i form af ideologiske forestillinger, symboler og myter.

Diskursteorien problematiserer hele det rationalistiske paradigme, der lig-
ger til grund for den gaengse policy-analyse. I styringseftektivitetens navn
sa policy-analysen i stigende grad politisk beslutningstagen som en ideelt
set rationel proces. Udgangspunktet for denne proces er identifikationen
af et policy-problem. For at lose problemet opstilles der en rekke mal for
problemlosningen samt en raekke alternative losningsmuligheder. Omkost-
ninger og gevinster ved de forskellige alternativer kalkuleres neje, og det
mest cost-efficiente alternativ velges og implementeres gennem et system
kendetegnet ved hierarkisk kontrol. Der er naturligvis meget, der kan gi

galt undervejs og hindre en rationel og effektiv politisk beslutningstagen.
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Men policy-analysen kan hjelpe til at identificere og til dels overvinde
problemerne.

Den klassiske model for rationel politisk beslutningstagen er blevet kritise-
ret af en lang raekke ansete forskere. Herbert Simon (1957; 1982) har peget
pa, at fravaeret af fuld information og ubegrensede beslutningsressourcer
gor, at vi ofte baserer vores beslutninger pa tommelfingerregler, der giver
os et tilfredsstillende, men ikke optimalt resultat. Charles Lindblom (1959)
har anfort, at de implicerede aktorer pa grund af den omfattende beslut-
ningskompleksitet og de modstridende verdipraemisser ofte spontant enes
om nogle smd gradvise justeringer i forhold til den hidtidige policy frem
for at kaste sig ud 1 store, rationelt styrede beslutningsprocesser. Endelig har
Michael D. Cohen, James G. March og Johan P. Olsen (1972) havdet, at
losninger og problemer kobles tilfzldigt og ustyret inden for anarkistiske
organisationer. Kernen 1 denne kritik er, at politisk beslutningstagning
ikke, som rationalisterne forestiller sig, styres af en serlig konsekvenslogik.
Grundlaget for rationel beslutningstagen er ikke til stede, aktererne fravaelger
bevidst den rationelle model, og forestillingen om en faseopdelt proces er 1
det hele taget problematisk. Der opstilles imidlertid ikke umiddelbart noget
teoretisk alternativ til den rationalistiske konsekvenslogik. Vi ma siledes i
forste omgang nejes med metaforiske referencer til ,,standard operational
procedures®, ,,muddling through* og ,,garbage cans®.

Den hermeneutisk inspirerede nyinstitutionalisme, som March og Olsen
lancerer 1 manifestet Rediscovering Institutions (1989) og opfolgeren Democratic
Governance (1993), tilbyder dog et sammenhaengende teoretisk alternativ til
konsekvenslogikken. Vi handler ikke politisk ud fra en ,,logic of consequen-
tiality*, men derimod ud fra en ,,logic of appropriateness®. Konsekvenslo-
gikken ser handling som styret af svarene pa folgende sporgsmal: Hvad er
alternativerne? Hvad er deres konsekvenser? Hvilken verdi skal jeg tillegge
disse konsekvenser? I modsatning hertil ser passendehedslogikken handling
som styret af svarene pa folgende sporgsmal: Hvem er jeg? Hvilken situation
befinder jeg mig i? Hvad skal en person som jeg gore i en situation som
denne? (1993: 7). Politisk handling er ikke baseret pi rationelle kalkula-
tioner, men har karakter af regelfolge. Reglerne er dog ofte flertydige, og
det er aldrig helt klart, hvilken regel der passer pa en given situation. De
skal derfor forst matches med situationen og derefter reformuleres gennem
den faktiske anvendelse. Regelfolgende politisk handling er derfor en aben
proces, der beror pa en rakke situationsbundne fortolkninger, der tager

udgangspunkt 1 de politiske aktorers identitet.

47



Diskursteorien er enig med den hermeneutiske nyinstitutionalismes beto-
ning af den tette sammenhaeng mellem identitet, kontekst og regelfolge.
Den fokuserer imidlertid ikke si meget pa den individuelle regelfortolkning,
men snarere pd den diskursive konstruktion af regler gennem politiske
kampe. Hvor den hermeneutiske nyinstitutionalisme soger at afdekke,
hvad der i en given institutionelt betinget situation er passende at gore for
den enkelte aktor, forsoger diskursteorien at atdakke, hvordan forskellige
handlingsbetingende diskurser skabes, institutionaliseres og forandres af
forskellige magtstrategier.

Den hermeneutiske nyinstitutionalisme soger ligesom den rationalistiske
policy-analyse at svare pd sporgsmalene om, hvem de centrale aktorer er, og
hvorfor de gor, som de gor. Forskellen ligger 1 svarene. For hvor den ratio-
nalistiske policy-analyse finder svarene i de rationelle aktorers egennyttige
kalkuler, s finder den hermeneutiske nyinstitutionalisme svarene 1 regelfor-
tolkning og regelfolge. Begge teorier tager udgangspunkt i individet, men
der er et klart skift fra det kalkulerende subjekt med de exogene praeferencer
til det fortolkende individ med de endogene preferencer. Heroverfor star
sa diskursteorien, der 1 bestraebelsen pa at svare pa sporgsmaélet om, hvordan
policy-processer diskursiveres, analyserer de diskursive strukturers tilblivelse
og handlingsstrukturerende eftekter. Fokuseringen pa strukturer og struk-
turering betyder ikke, at diskursteorien ikke opererer med noget subjekt.
Subjektet er selve omdrejningspunktet for de diskursive strategier, men de
diskursive strategier kan ikke styres, udvikles og manipuleres af viljesteerke

subjekter fra et punkt uden for diskursen.

NYE TEORIER OM MAGT, DISKURS
OG POLICY-ANALYSE

Indtil nu har diskursteorien veret omtalt 1 ental og 1 bestemt form som
,diskursteorien®. Det giver imidlertid kun mening, hvis vi betragter ,,diskurs-
teori” som en bred samlebetegnelse for en lang rakke teorier, der er felles
om at se den sociale verden som diskursivt konstrueret frem for verende
givet 1 kraft at Gud, Mennesket, Fornuften, den skonomiske rationalitet
eller tingenes faktiske beskaftenhed. Der findes i virkeligheden mange for-
skellige diskursteorier. Nogle er hovedsageligt forankret 1 sprogteori eller
socialpsykologi, mens andre er forankret 1 filosofi eller samfundsvidenskab.
I et forseg pa at indsnaevre feltet vil der her blive fokuseret pa den sakaldte
poststrukturalistiske diskursteori, der er udviklet 1 spaendingsfeltet mellem
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sprogfilosofien og den politiske sociologi. I det folgende vil de centrale og
relevante pointer hos Michel Foucault, Maarten A. Hajer og makkerparret
Ernesto Laclau og Chantal Mouffe kort blive introduceret og kommen-
teret.

Den miske nok mest indflydelsesrige poststrukturalistiske teoretiker er
den franske idehistoriker Michel Foucault. Foucault (1985) analyserer de
historiske mulighedsbetingelser for den made, vi bruger og sammensat-
ter bestemte sproglige udtryk og gennem sprogliggorelsen tillegger ting,
regler, tanker og handlinger betydning. Foucault analyserer produktionen
af sproglige udsagn, men han er hverken interesseret i deres sandhedsvaerdi
eller dybereliggende mening. Hvad der interesserer ham, er derimod de
diskursive formationsregler, der regulerer produktionen af udsagn. Ifelge
Foucault reguleres enhver diskurs af nogle regler, der fastlegger, hvad der
kan tales om, hvordan der kan tales, hvem der kan tale, og hvilke diskursive
strategier der kan gores geldende. Det er vidensarkzologiens opgave at
fremanalysere disse formationsregler, der er bundet til en bestemt historisk
kontekst og folgelig @ndrer sig over tid.

I skyldig hensyntagen til den dengang si dominerende marxistiske strom-
ning insisterer Foucault 1 sin vidensarkaologiske fase pa, at de diskursive
formationsregler er betinget af nogle ekstra- eller non-diskursive forhold 1
form at teknologi, skonomiske forhold og institutioner. Det er imidlertid
uklart, hvordan de non-diskursive forhold adskiller sig fra de diskursive,
samt hvordan den betingende eftekt nermere skal forstds. I hans senere
verker nedtoner Foucault (1986a, b, ¢, d) sin oprindelige skelnen mellem
det diskursive og det non-diskursive, og institutioner analyseres i stigende
grad som institutionaliserede diskurser.

Disse varker indleder Foucaults genealogiske fase. Foucault haevder nu
selvkritisk, at det var naivt at tro, at han som forsker passivt kunne iagttage
de diskursive formationsregler uden at interessere sig for og engagere sig 1
de politiske kampe, der skaber og omskaber diskursen. Som svar pd denne
selvkritik forskyder Foucault det analytiske fokus fra produktionen af udsagn
til det netvaerk af diskursive magtstrategier, der etablerer hierarkier mellem
globale, totaliserende videnstormer og lokale, underordnede vidensformer.
Foucaults magtanalytik (1990) erstatter det klassiske begreb om suveren
magt, der grundleggende ser magt som tabuering, censur og undertrykkelse,
med sit eget begreb om diskursiv magt, der understreger magtens produktive
aspekter. Magt er i dette perspektiv hverken en dominansrelation eller en

serlig handlingskapacitet, men en handling, der pivirker andre handlinger
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ved at forme de handlende aktorers identitet, kapaciteter og meningshorisont
(Foucault, 1986d).

Foucaults genealogiske studier viser, hvordan alle former for subjektivitet
— inklusive det rationelle, selvbevidste subjekt — kan ses som diskursive
konstruktioner. Hans genealogiske metode formir dog ikke at redegore
for betydningen af interpersonel interaktion og for, hvordan de politiske
aktorer bidrager til konstruktionen og transformationen af diverse diskur-
ser. Genealogien fokuserer pa diskursernes strukturelle niveau og seger at
vise, hvordan institutionaliseringen af diskursive magtstrategier bidrager til
disciplineringen af subjektet. I dette perspektiv er det svert at se, hvordan
politiske akteorer kan gere en forskel 1 forhold til den diskursive struktur.

Foucault (1991) synes at erkende dette problem i den tredje og sidste fase
af sit forfatterskab, hvor han i stigende grad bliver optaget af at analysere
forskellige former for governmentalitet (Dean, 1999). Governmentalitet
refererer ikke til en bestemt form for magtudevelse, men snarere til dens
diskursive og institutionelle betingelser. Som Foucault udtrykker det:
Governmentalitet er ikke selve ,,the act of government®, men snarere ,,the
art of government®. Governmentalitet er den kollektive made, hvorpa vi
reflekterer over vores styring af andre og af os selv. Governmentalitet invol-
verer elementer af suveren magt og disciplinering, men vagten ligger pa
reguleringen af frihed (Rose, 1999). Styring handler ikke om at temme og
treelbinde subjektet ved at knaegte dets frihed, men om at mobilisere de frie
subjekters energi og forme deres frie handlen, sidan at den bliver ansvarlig,
solidarisk og systemkonform. Kort sagt: Styring er ikke handlingsundertryk-
kende, men handlingsskabende.

Begrebet om governmentalitet hjelper os til at skelne mellem pa den ene
side magt, der forudsatter frihed, og pd den anden side domination, der
undertrykker og eliminerer frihed. PA trods af dette teoretiske og analytiske
fremskridt er det svert at undga folelsen af, at denne ,,regulering af frihed*
blot bidrager til at gore magten endnu mere subtil og altgennemtraengende.
I et diskursteoretisk perspektiv er der ingen mulighed for at appellere til en
original, utemmet frihed hinsides de diskursive magtstrategier, men samti-
dig er det vigtigt at undga at reducere frihed og autonomi til omhyggeligt
designede instrumenter for skabelsen og sikringen af systemunderstottende
handlen. I hvert fald er det bade politisk og teoretisk vigtigt at kunne for-
klare, hvordan subjektet kan modstd den diskursive regulering af sin frihed
ved at problematisere den hegemoniske diskurs og udnytte dens sprakker,

flertydigheder og inkonsistenser til at pavirke og @ndre den.
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En sidan forklaring findes hverken i Foucaults sidste skrifter eller i hans
efterfolgeres indsigtsfulde bidrag til diskussionen. Maarten A. Hajers (1995)
argumentative diskursanalyse rummer imidlertid et godt bud pa en losning
af problemet. Hans begreber og argumenter er udviklet i forbindelse med
en komparativ policy-analyse af miljoregulering, men har et generelt sigte,
der gor, at de ogsa kan anvendes pd andre omrider.

Hajers grundleeggende antagelse er, at politiske aktorer er aktivt involveret
1 produktionen og transformationen af diskurser. Aktorerne kan kun orien-
tere sig og handle 1 forhold til omverdenen ved at treekke pd de tilgengelige
diskurser, men det betyder ikke, at de blot udferer en bestemt rolle, som
diskursen pa forhind har fastlagt. De politiske aktorer er selv medskabere
af diskursen. Set 1 et interaktionistisk perspektiv har de politiske aktorer
bestemte argumentative positioner og er engageret i konstruktionen af dis-
kursen gennem deres praksis, der involverer et komplekst samspil mellem
en multiplicitet af positioner og strategier. Den argumentative diskursanalyse
ser siledes politik som en kamp for diskursivt hegemoni, 1 hvilken de poli-
tiske aktorer soger at sikre stotte og opbakning til deres serlige definition
af virkeligheden (Hajer, 1995: 59).

Diskursivt hegemoni skabes gennem etablering af sikaldte storylines. En
storyline er et kondenseret metaforisk udtryk eller udsagn, der reducerer
kompleksiteten 1 policy-diskursen ved at tilbyde en felles forstielse af proble-
mer og lesninger inden for et bestemt policy-omride (Hajer, 1995: 62-64).
Storylines har form af ultrakorte fortellinger, der pa grund af deres metafori-
ske indhold kan forstds pa mange forskellige mader. Flertydigheden gor det
muligt for en reekke forskellige aktorer at se deres egen problemopfattelse og
deres eget politiske projekt som en del af den fzlles storyline. De abstrakte
og flertydige begreber i en storyline og den vage og uklare sammenhaeng
imellem dem muligger en stabil fxlles dialog og en gensidig forstielse og
accept af de politiske aktorers forskellige positioner og argumenter.

En storyline skabes gennem politisk interaktion mellem de forskellige akto-
rer, og ndr den forst er etableret, bidrager den til at skabe en stadig tettere
kobling mellem aktorerne. Derved formes der en sikaldt ,,diskurskoalition®.
Hajer (1995: 65-66) definerer en diskurskoalition som et netvark af politiske
aktorer, der holdes sammen af deres reference til den samme storyline. Den
pagaeldende storyline former aktorernes diskursive praksis. Den tilvejebringer
en felles platform for konflikt og enighed om diverse policy-emner, og
den politiske interaktion mellem aktorerne vil over tid gore det muligt at

udvikle en felles diskurs, der kan skabe rammen om indgielse af politiske
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kompromiser om indholdet i en ny policy. Som Hajer gor opmarksom pa,
sa bindes de politiske aktorer 1 en diskurskoalition ikke sammen af felles
interesser, men derimod af felles udtryk og betydningsdannelser. Desuden
galder det, at beslutningstagning i en diskurskoalition ikke er et resultat
af rationelle lereprocesser, men snarere et resultat af aktorernes diskursive
konstruktion af problemer og losninger.

Analysen af det stille sporskifte 1 velfzerdsstaten vil 1 hej grad treekke pa
Hajers begreber om storylines og diskurskoalitioner. Styrken ved Hajers
argumentative diskursanalyse er, at den formadr at trekke diskursteorien ned
pé jorden og gore den anvendelig i forhold til konkrete policy-studier. Der
er dog forskellige svagheder ved Hajers analysetilgang, som kan kompen-
seres gennem inddragelse af centrale pointer fra Ernesto Laclau og Chantal
Mouffes syntetiserende version af den poststrukturalistiske diskursteori (se
Torfing, 1999; 2003).E|

Forst og fremmest mangler der hos Hajer en teoretisk refleksion over, hvad
det er, der setter gang 1 formuleringen af en ny storyline. Policy-omrader,
der maske 1 en lengere periode har levet en hengemt og fredfyldt tilverelse,
kan pludselig blive genstand for intense politiske kampe om sivel den over-
ordnede storyline som dens konkrete indholdsudfyldelse. Hvordan forklares
det? Her kan Laclau og Moulftes begreb om dislokation hjelpe os (se Laclau,
1990: 39-59; Torfing, 1999: 128-131, 148-152). En dislokation indtraefter,
ndr en diskurs bliver konfronteret med begivenheder, som den ikke kan
forklare, give mening til, reprasentere eller pd anden mide domestikere.
Resultatet af den manglende integration af de pageldende begivenheder er,
at diskursen bryder helt eller delvist sammen, hvorfor der opstir behov for
politiske forseg pa at skabe en ny social og politisk orden. Et forste skridt
vil her vare formuleringen af en ny storyline, der italesetter krisens drsager
og skitserer en overordnet ramme for lesningen af problemerne.

Formuleringen af en ny storyline og den efterfolgende politiske interaktion
og kompromisdannelse tager ifelge Hajer form af en kamp om hegemoni.
Det forbliver dog hos Hajer noget uklart, hvad hegemoni og hegemoniske
kampe er for noget. Ogsd her kommer Laclau og Moulfte os til undsetning.
De definerer, med reference til den italienske marxist Antonio Gramsci
(1971), hegemoni som et politisk sivel som moralsk-intellektuelt lederskab,
der opnds gennem italesettelse af en samfundsmessig dislokation og en
delvis fiksering af tomme og flydende betegnere inden for et nyt diskur-
sivt system (Laclau og Moufte, 1985: 134-145; Torfing, 1999: 101-119).
Dislokationen af et diskursivt system betyder, at centrale ord og begreber
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mister deres klare og faste betydning. Der dannes med andre ord en rekke
flydende betegnere. I bestraebelsen pa at italesaette problemer og losninger
vil forseget pa at formulere et politisk modsvar til dislokationen desuden
fore til formuleringen af nogle tomme universelle betegnere, dvs. betegnere,
der gor krav pd at vere alment gyldige, men som ikke har noget specifikt
indhold. De hegemoniske kampe handler i denne situation om at fa andre
til at se verden med de samme diskursive briller som én selv. En overbe-
visende beskrivelse af verden skabes ved at soge at definere indholdet af de
tomme betegnere og at fi knyttet nogle af de flydende betegnere sammen
i et nyt og relativt sammenhangende diskursivt system. I den hegemoniske
kamp om skabelsen af en ny paradigmatisk policy-diskurs har de politiske
aktorers ressourcer, erfaringer, positionering og retoriske evner en afgerende
betydning for, hvem der lober af med sejren. Men praecis hvilke ressourcer,
erfaringer etc., der fir betydning, athaenger af den konkrete kontekst og
kan ikke fastleegges pa forhind.

Hegemoniske kampe resulterer 1 en delvis stabilisering af en diskursiv
meningshorisont, der tilvejebringer en felles optik pa problemer og los-
ninger. Storylines kan have en vigtig funktion med hensyn til at etablere et
kortfattet og abstrakt udtryk for policy-diskursens indhold, som en rekke
centrale aktorer kan tilslutte sig. Storylines udger et centralt omdrejnings-
og samlingspunkt for policy-diskursen, men policy-diskursen gir meget
videre, idet den artikulerer en lang raekke begreber, forestillinger, vaer-
dier, fortellinger og vidensformer 1 et komplekst meningssystem, der ogsa
indeholder bestemte institutionaliserede praksisformer i form af ritualer,
vedtagne procedurer og velkendte rutiner. En policy-diskurs kan siledes
bide artikulere videnskabelige teorier, medieskabte begreber, offentlige
betenkninger, statistiske opgerelsesmetoder og bestemte samfundsmassige
reguleringsformer. Hajer siger ikke meget om de bagvedliggende diskurser
og deres mide at fungere pa. Laclau (1996) kan pa dette punkt hjelpe os
til blandt andet at forstd den ideologiske lukning, som mange diskurser
streeber efter. Diskursive meningssystemer er ideologiske, men de er ikke
ideologiske 1 den klassiske forstand, at de producerer forvreengede billeder
af de objektive forhold. Ifelge diskursteorien har vi nemlig ikke adgang til
nogen ,,objektive forhold*, i forhold til hvilke diskursen kan afslores som
en ideologisk misreprasentation. Alt ses 1 dette perspektiv som en diskursiv
konstruktion, og forestillingen om en objektiv realitet er ingen undtagelse.
Nir man alligevel kan sige, at diskurser tenderer mod at forvraenge ,,virke-

ligheden®, skyldes det ifelge Laclau, at diskurser ofte skaber et meget mere
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entydigt og totaliserende billede af verden, end de ofte inkonsistente, fler-
tydige og dilemmafyldte forhold og begivenheder 1 verden giver deekning
for. Den nyliberalistiske tro pa, at man kan fjerne arbejdslosheden alene
ved at sikre, at ,,det kan betale sig at arbejde”, er et godt eksempel pd en
totaliserende diskursivering af virkeligheden.

Et sidste problem angdr afgreensningen af en hegemonisk diskurs. Hvordan
etablerer en diskurs sine grenser og sin enhed? Spergsmalet er vigtigt, fordi
det rummer noglen til forstielsen af, hvilke aktorer der henholdsvis inklude-
res og ekskluderes fra diskurskoalitionen. Men ogsa her er Hajer os svar skyl-
dig. Laclau og Moutffe har imidlertid brugt mange krefter pa at svare pa det-
te vanskelige sporgsmal, der ogsd voldte Foucault (1985) store kvaler. Deres
pointe er, at diskurser afgreenses 1 kraft af konstruktionen af social antagonis-
me (Laclau og Moutffe, 1985: 122-134; Torfing, 1999: 120-131). Social anta-
gonisme indebarer en udgrensning af en radikal og truende Andethed, der
pd en og samme tid etablerer diskursens enhed og hindrer dens lukning. Den
radikale og truende Andethed skabes gennem eksklusionen af en reekke be-
tydningselementer fra det diskursive system. De ekskluderede elementer op-
fattes som akvivalente med hinanden. Selv om de er forskellige, udtrykker
de en form for ,,enshed”. Nar kaeden af akvivalente betydningselemen-
ter udstrekkes, bliver det klart, at det, som de ekskluderede elementer har
til felles, ikke kan vare andet end, at de udger en trussel mod den diskurs,
hvorfra de er blevet udgranset. Det er denne trussel, der giver diskursen dens
enhed. Diskursen eksisterer kun som en afgraenset enhed 1 kraft af den ydre
trussel. Sdledes vil udgrensningen af de policy-alternativer, der opfattes som
undergravende i forhold til den nye aktivlinje, hjelpe til at forene og holde
sammen pa de vidt forskellige elementer 1 form af opkvalificering, ridigheds-
kontrol, pligtmoral og selvansvarliggorelse, der tilsammen definerer indhol-

det i aktivlinjen.

REFORMULERING AF TEORIEN OM
SPORSKABELSE OG SPORAFHANGIGHED

Politisk beslutningstagning inden for et bestemt policy-omride muliggores
af dislokation. Det er forst, nir det eksisterende policy-spor problematiseres
og bryder helt eller delvist sammen, at der skabes rum for politiske kampe
om skabelsen af et nyt policy-spor. Dislokationen af et bestemt policy-
omride er dog sjeldent ensbetydende med et totalt ssmmenbrud for alle

forestillinger og institutioner inden for det pageldende policy-omrade og
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slet ikke ensbetydende med et totalt samfundsmessigt sammenbrud, der
med ét slag visker tavlen ren. Den politiske kamp om udformningen af det
nye policy-spor finder derfor, pad trods af dislokationen, altid sted inden for
et relativt struktureret terren bestiende af rester af det gamle policy-spor
og generelle samfundsmassige forestillinger og institutioner. Der er med
andre ord bide en forholdsvis dben og flydende situation, der kalder pa
sporskabende politiske beslutninger, og en forholdsvis lukket og fast institu-
tionalisering af den samfundsmassige orden, som det er nedvendigt for de
politiske aktorer at tage hojde for i udformningen og indholdsudfyldelsen af
de politiske kompromiser, og som dermed skaber en form for sporafheengighed
(se Nielsen, Jessop & Hausner, 1995).

Skabelsen af et nyt policy-spor ma derfor pa den ene side vise, at de nye
ideer, forestillinger og reguleringstiltag loser den aktuelle krise i overens-
stemmelse med den nye storyline, og pa den anden side vise, at losningen
er 1 overensstemmelse med den del af den samfundsmessige orden, som
ikke er dislokeret og derfor fortsat udger det strukturelle grundlag for
politisk handling og intervention. Indholdet af det nye policy-spor skal
med andre ord ikke blot vare 1 overensstemmelse med den nye storyline,
men ma ligesom denne vise, at det ligger 1 forlengelse af nogle specifikke
samfundsmaessige traditioner. Det nye policy-spor er bade et brud med og
en fortsettelse af det gamle spor. Det har bdde en oplesende og fornyende
effekt og en stabiliserende og konserverende eftekt. Hvor stort kravet om
kongruens med det gamle spor er, athenger naturligvis af dislokationens
dybde. Jo dybere ned i samfundets fundament dislokationen gir, des flere
frihedsgrader er der i udformningen af det nye policy-spor.

Sporathengighed bruges ofte som en ukvalificeret metafor for de sociale,
politiske og ekonomiske institutioners bidrag til forklaringen af de politiske
forandringers inkrementale karakter (Torfing, 2001). Sporathengighed er
dog blevet analyseret bade inden for rational choice-institutionalismen og den
historiske institutionalisme (North, 1993; Hall & Taylor, 1996; Pierson,
1994). Rational choice-institutionalismen ser sporaftheengighed som et resultat
af institutionelle reglers begrensning af de individuelle aktorers rationelle
valg. De institutionelle regler indsnavrer aktorernes valgmuligheder, pavir-
ker deres beslutningsgrundlag og andrer deres kalkuler, og det sker ofte pa
en made, der begrenser muligheden for reform og forandring.

Den historiske institutionalisme definerer institutioner bredere som bade
regler, normer og veardier og ser sporathengighed som et sporgsmil om

de institutionelle rammers mediering at magtkampene mellem de politiske
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aktorer samt aktorernes anticipering af denne mediering. Politiske konflikter
reguleres og afgores under indflydelse af specifikke institutionelle rammer,
der selv er et produkt af tidligere konflikter og magtkampe. Institutionerne
pavirker styrkeforholdet mellem aktorerne og opstiller normative standarder
for aktoerernes adferd. Desuden formes aktorernes interesser delvist gennem
institutionelle leereprocesser, og resultatet er ofte, at forandringerne fir en
inkremental karakter.

Nogle af de historiske institutionalister (Hall, 1989; 1993; Campbell, 1997;
1998) har 1 kraft af deres understregning af betydningen af ideer, forestil-
linger og vidensformer for de politiske forandringers evolutionaere karakter
bevaget sig 1 retning af et konstruktivistisk perspektiv pa sporathengighed.
Den diskursteoretiske konstruktivisme understreger 1 hoj grad institutioner-
nes kognitive og imaginzre aspekter. Sporathengighed handler ikke bare
om, at institutionelle regler begrenser aktorernes rationelle valg, eller om
en normativ regulering af akterernes indbyrdes magtkampe. Sporathengig-
hed fremkommer ogsd som et resultat af, at selve indholdet af aktorernes
strategier pavirkes af de hegemoniske diskurser 1 form af videnskabelige
paradigmer og almene politiske forestillinger om, hvordan samfundet virker,
og tingene hanger sammen.

Laclau (1990: 65-67) ser saledes sporskabelsens sporathengighed som et
resultat af kravet om, at en diskurs for at blive hegemonisk bade skal vere
»available® og ,,credible®. En hegemonisk diskurs mi pa én og samme tid
tilbyde et nyt ordningsprincip, der genskaber den tabte orden, og udgere et
trovaerdigt alternativ, der bygger videre pa de eksisterende institutioner og
traditioner. Eksempelvis mitte monetarismen tilbyde en mulig losning pa
de okonomiske problemer, som keynesianismen gav op over for, samtidig
med at den godtgjorde sin overensstemmelse med de dominerende sam-
fundsmassige vardier og rationaler. De konkurrence- og ulighedsskabende
aspekter ved monetarismen vakte langt storre genklang 1 den angelsaksiske
verden og Verdensbanken end i Europa og Skandinavien. Det hjelper
til at forklare, hvorfor monetarismen kun fik en kortvarig og begranset
udbredelse 1 Europa.

Institutioner og traditioner kan til stadighed problematiseres, fortolkes og
genfortolkes, men de har pa den anden side en vis konstans, der skyldes, at
vi 1 et ubevidst forsog pa at begranse kontingens og usikkerhed tager en
lang raekke ting 1 verden for givet og derfor undlader at sette sporgsmals-
tegn ved, om det er eller bor vere sidan, som det er. Henning Jorgensen

(2002) har 1 brede penselstrog portretteret den sporathengighed, der gor

56



sig geldende 1 forhold til politisk beslutningstagen inden for det social- og
arbejdsmarkedspolitiske felt 1 Danmark. Der kan 1 hovedsagen identificeres
syv former for institutionelt indlejret sporathengighed:

For det forste er der i Danmark en generelt accepteret norm om et sam-
arbejdende folkestyre baseret pa brede forlig hen over midten. Blokpolitik
er saledes et skeeldsord, som kan bruges, nar regeringen ikke 1 tilstreekkeligt
omfang inviterer til indgdelse af brede forlig om vasentlige samfundsmaes-
sige anliggender. Den generelle norm galder ogsa inden for det social- og
arbejdsmarkedspolitiske omride.

For det andet er der tradition for en klar arbejdsdeling mellem pd den ene si-
de den offentlige styring af de generelle arbejdsmarkedspolitiske forhold og pa
den anden side den private forhandling af lon og arbejdsvilkar. Denne norm
forklarer indkomstpolitikkens svaere vilkir 1 Danmark. Arbejdsmarkedets parter
har aldrig accepteret politiske indgreb 1 overenskomstmassige forhold.

For det tredje er der en positiv holdning til inddragelsen af arbejdsmarke-
dets parter 1 den generelle arbejdsmarkedspolitiske styring. Inddragelsen af
parterne har fundet sted bade pd det lokale, regionale og nationale niveau,
og den har fundet sted inden for en forhandlingsekonomisk ramme praget
af feelles forhandlede spilleregler og en felles samfundsekonomisk forestil-
ling om mal og midler (Nielsen & Pedersen, 1989). Parterne har saledes en
berettiget forventning om at blive hort og inddraget i forbindelse med nye
politiske tiltag, og de brokker sig hojlydt, nir det ikke sker.

For det fjerde har politiklegningen pa omradet aldrig taget udgangspunkt
1 en stor rationel masterplan, men snarere varet tenkt som en pragmatisk
problemlosning, der tager udgangspunkt i det aktuelle styrkeforhold mellem
arbejdsmarkedets parter. Vi har ikke haft nogen dansk pendant til den stort
teenkte Rehn-Meidner-model, der har ligget til grund for den aktive svenske
arbejdsmarkedspolitik i efterkrigstiden. Tvaertimod har dansk arbejdsmar-
kedspolitik haft et vist ad hoc-prag, idet man har taget udgangspunkt 1
skiftende problemidentifikationer og kortsigtede magtspil.

For det femte er der i Danmark tradition for at forsege at balancere
okonomiske hensyn med velterdspolitiske hensyn. Holdningen har veret,
at der ikke nedvendigvis er nogen modsaetning mellem allokeringsmassige
og fordelingspolitiske hensyn. En alt for ensidig satsning pa det ene eller
andet hensyn har derfor pakaldt sig berettiget kritik.

For det sjette har det underliggende rationale 1 arbejdsmarkedspolitikken
haft form af en generel bekymring for, at ubalancer pa arbejdsmarkedet

kan fore til makroskonomiske problemer. Der har siledes veret enighed
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om vigticheden af dels at smore markedsmekanismen, dels at athjelpe akut
opstiede problemer gennem politiske indgreb.

Sidst, men ikke mindst har der varet en udbredt stotte til opbygningen
af en velferdsstat baseret pa generose ydelser, der som hovedregel er skat-
tefinansierede og tildeles pa grundlag af sociale medborgerskabsrettighe-
der. Opbakningen til velfeerdsstaten, der tog et lille dyk 1 begyndelsen af
1970’erne, har redder i den social-liberale grundtvigianisme, den sociale
indignation over konsekvensen af krisen 1 1930’erne samt det faktum, at
nasten alle danskere pd den ene eller anden made nyder godt af den velud-
byggede, universelle danske velfaerdsstat. Den danske velferdsstat skaber i
kraft af sin storrelse og sine universelle ydelser sin egen folkelige og politiske
opbakning.

Listen kunne sikkert gores lengere, men mange vil nok kunne nikke gen-
kendende til ovennavnte karakteristik af de institutionaliserede traditioner pa
det social- og arbejdsmarkedspolitiske omride, som de centrale aktorer ofte
helt eksplicit henviser til. Sporgsmilet er si bare, hvordan den institutionelt
indlejrede sporatheengighed virker. Sporathengigheden ma ikke reduceres til
en pastand om eksistensen af en generel dyne af nedgroede traditioner, der
absorberer, hindrer og regulerer alle former for politisk handlen, sidan at stil-
stand og status quo sejrer over tilpasning og forandring. Sporathengigheden
skal altid analyseres konkret 1 forhold til bestemte politiske strategier. De af-
lejrede institutioner og traditioner har en selektiv eftekt i forhold til formu-
leringen, promoveringen og realiseringen af forskellige politiske strategier;
nogle strategier fremmes, mens andre strategier haemmes. Det er denne insti-
tutionelle selektionseftekt i forhold til konkrete politiske strategier, som den
britiske politiske sociolog Bob Jessop (1990) betegner ,strategisk selektivi-
tet”. Sporathaengighed har form af en strategisk selektivitet 1 den forstand, at
de institutionelt indlejrede traditioner udvalger, hvilke sporskabende politi-
ske strategier der ligesom aktivlinjen har mulighed for at vinde opbakning og
skabe forandring, og hvilke der ligesom ungdomsgarantien og jobskabelseslo-

ven ender som politiske blindgyder.

MOD EN DISKURSTEORETISK
DEMOKRATITEORI?

Kogt ned til en maggiterning si er argumentet, at formuleringen af en
ny policy ikke bare kan ses som et resultat af det politiske styrkeforhold i
kampen mellem rationelle aktorer, der soger at varetage nogle pa forhind
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givne interesser. De politiske kampe, debatter og forhandlinger foregir
inden for en sporathaengig diskursiv ramme, som udstikker klare retnings-
linjer for, hvordan aktererne reflekterer over deres interesser, problemerne
og premisserne for deres losning. Det er det, der meget praecist indfanges
1 ovennavnte citat, hvor det hedder: ,,at det typiske forlob er, at der over
en saeson bygges et felles billede op af, hvad det er for et areal, som vi skal
lande inden for*.

Det diskursive felt, som aktorerne ender med ,,at lande inden for*, ska-
bes tidligt 1 forlobet gennem en sporathengig politisk interaktion mellem
forskellige aktorer. Det er her, analysen af den diskursive magt, der udeves
1 kraft af den diskursive rammesatning, forer direkte over i en demokratiteo-
retisk problemstilling. Hvis hovedindholdet i en ny policy bestemmes af en
sporathaengig diskursiv ramme, der sammenfattes i en bestemt storyline, er det
ud fra en demokratisk betragtning hojst interessant, hvordan den diskursive
ramme etableres, og hvem der har indflydelse pa dens udformning.

Som et svar pa disse sporgsmal hedder det 1 fortsattelsen af ovennavnte
citat, at den diskursive ramme ,,er et billede, der bygges op gennem ufor-
melle kontakter mellem alle dem, der er parter pd omridet™. Umiddelbart
forekommer denne politiske praksis ikke at vaere saerlig demokratisk. I hvert
fald ikke ud fra en traditionel liberal demokratiopfattelse, hvor policy udfor-
mes af ansvarlige politikere, der er formelt valgt 1 aben konkurrence gennem
frie valg baseret pa princippet ,,én mand én stemme®. Det rammesattende
netvark af aktorer er ikke formelt udpeget gennem frie valg. Der er ikke
dben konkurrence om at komme med i netvaerket, og endelig er aktorerne
ikke ansvarlige i den traditionelle forstand, at de kan afsattes ved det naeste
valg. Selvfolgelig kan man sige, at politikerne jo trods alt pa et tidspunkt
skal vedtage den nye policy 1 Folketinget, men den parlamentariske sanktio-
nering af den nye policy har ikke den store betydning, hvis den diskursive
ramme for udformningen af den pagzldende policy formuleres et helt andet
sted end 1 Folketinget og med deltagelse at en lang rackke ikke-folkevalgte
reprasentanter for forskellige interessegrupper.

Det er ikke noget nyt, at ikke-folkevalgte repraesentanter fra interesse-
organisationerne deltager 1 den politiske beslutningsproces. Faktisk er der
en lang forskningstradition med mange forskellige teorier og retninger (se
Torfing, 1995), der beskaftiger sig med dette emne. I 1970’erne snakkede
man meget om den korporatistiske model, der netop handlede om, hvordan
de store interesseorganisationer blev integreret i den statslige politikleegning.

Ifolge neokorporatisterne var der dog tale om en gensidig interaktion mellem
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staten og interesseorganisationerne, og samarbejdet drejede sig ikke kun om
udformningen af politikken, men ogsa 1 hoj grad om dens implementering
(Cawson, 1985).

Myndighederne og interesseorganisationernes ligevardige indflydelse
pa siavel udformningen som implementeringen af policy rejste allerede 1
begyndelsen af 1980’erne en stor debat om korporatismens demokratiske
underskud. Pluralisterne si ikke noget demokratisk problem 1i, at interes-
seorganisationerne markerede deres synspunkter og segte at fremme dem
politisk. Nar bare der var fri konkurrence mellem de spontant artikulerede
interesser, og interesseorganisationerne holdt sig uden for det politiske
system, var det helt fint. Men korporatismeforskningen viste netop, at
bestemte interesseorganisationer fik tildelt monopol pd at reprasentere
bestemte samfundsgrupper, og at deres indflydelse var institutionaliseret
som en fast bestanddel af det politiske system. Det var det, der 1 stigende
grad fik folk til at sperge, om det virkelig kunne vere rigtigt, at interesseor-
ganisationer skulle have sa stor politisk indflydelse. Underminerede det ikke
det parlamentariske demokrati, sidan at de folkevalgte politikere sad tilbage
som en flok nikkedukker, der gummistemplede politiske beslutninger, der
var truffet andetsteds?

Umiddelbart var der to forskellige svar pa disse demokratikritiske indven-
dinger mod neokorporatismen. Det defensive svar var, at interesseorganisa-
tionernes indflydelse 1 virkeligheden ikke var si stor, eftersom de statslige
myndigheder sad for enden af bordet og ledede forhandlingerne hele vejen
igennem. Embedsmandene 1 ministerier, amter og kommuner styrede slagets
gang efter noje anvisninger fra de folkevalgte politikere. S3 problemet var
ikke sa stort, som nogle maske ville gore det til.

Det andet svar var langt mere offensivt. Man indrommede, at interesse-
organisationerne faktisk havde en hel del indflydelse, men pipegede si, at
det ikke nedvendigvis var et tab for demokratiet, men maske snarere en
gevinst. Phillippe Schmitter (1983: 889-891) haevdede siledes, at det parla-
mentariske demokrati nok udmaerkede sig ved at sikre borgerne fri og lige
indflydelse pa det politiske systems input-side, men at neokorporatismen til
gengzeld udmearkede sig ved at sikre politisk ansvarliggerelse og responsivitet
pa det politiske systems output-side. I det parlamentariske demokrati kan
vaelgerne med deres stemmeafgivning give deres politiske praferencer til
kende ved at stemme pa bestemte partier, men de kan ikke sikre politikernes
ansvarlighed og lydherhed i valgperioden, og de har i det hele taget ikke
meget indflydelse pd implementeringen af diverse policies. Det er her, den
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neokorporatistiske partsinddragelse har sin styrke og berettigelse. Den udger
et vigtigt supplement til det parlamentariske demokrati.

Problemet er, at premisserne for bade det defensive og oftensive svar pa
kritikken af neokorporatismens demokratiske underskud ikke holder. For
det forste kan partsinddragelsen ikke leengere beskrives med udgangspunkt
1 det neokorporatistiske billede af et ressortministerium, der forhandler med
de modstiende interesseorganisationer inden for det ene eller det andet
omrade. Som vi senere skal se, er den neokorporatistiske trepartsmodel 1
mange tilfelde eksploderet og aflest af et bredere defineret forhandlings-
netvark bestiende af en lang raekke forskellige offentlige, halvoftentlige og
private parter. Og selv om nogle af deltagerne 1 forhandlingsnetvarkene
helt klart har mere indflydelse end andre, sa er der ikke nogen offentlig
myndighed, der har kontrol med og kan siges at styre policy-processen.
Dermed undermineres argumentet om, at de folkevalgte politikere 1 sidste
ende har snor 1 politiklegningens diverse policy-netvark.

For det andet drejer forhandlingerne i policy-netverket sig ikke, sidan
som Schmitter forestillede sig, primart om output. Implementeringen af
policy finder godt nok sted 1 tvaergiende netvaerk, men det interessante er,
at forhandlingsnetvarkene gor sig geldende pa et meget tidligt tidspunkt 1
policy-processen. Forhandlingsnetvarkene spiller en vigtig rolle 1 forhold til
tilvejebringelse og behandling af politiske input igennem diverse horings- og
forhandlingsrunder. Men som den anden del af ovenstiende citat viser, sd er
netvaerkene ofte involveret 1 formuleringen af den diskursive ramme for den
politiske beslutningstagning fra det allerforste flojt. Den netvaerksbaserede
partsinddragelse kan altsi hverken reduceres til et output-relateret supple-
ment til det parlamentariske demokrati eller til en alternativ input-kanal.
Den er 1 hgj grad med til at sette den overordnede diskursive ramme for
de politiske forhandlinger pa bade input- og output-siden.

Derfor er det ikke nok at supplere de demokratiske normer om fri og lige
indflydelse gennem demokratisk valg af folkets repraesentanter med normer
om politisk ansvarlighed og responsivitet. Vi bliver nedt til at udvikle nogle
helt nye normer for at kunne vurdere de demokratiske implikationer af net-
varksaktorernes meget vasentlige indflydelse pa den diskursive indramning
af policy-processen.

Den poststrukturalistiske diskursteori er af natur skeptisk over for alle
forseg pa at definere demokratiets kerne. Demokrati tillegges forskellige
betydninger inden for konkurrerende teoretiske og politiske meningsho-

risonter. Ethvert forseg pa én gang for alle at definere demokratiets form
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og indhold vil derfor kunne dekonstrueres, eftersom det, der inkluderes i
definitionen, altid vil kunne vises at vare betinget af det, der ekskluderes.
Demokrati kan eksempelvis defineres som tolerance, men hvis demokratiet
ikke er intolerant over for de intolerante, vil tolerancen og dermed demo-
kratiet hurtigt bukke under.

Demokrati kan derfor bedst defineres som et forsog pa at handtere en
rekke uloselige spaendinger mellem lighed og frihed, fellesskab og individ,
enhed og pluralitet mv. (Moutfte, 2000). Demokrati er en dben og uafslut-
tet forhandling af speendingen mellem to grundleggende poler: xkvivalens
og differens. Betydning kan enten skabes langs en paradigmatisk pol, der
understreger betydningselementernes enshed, eller langs en syntagmatisk
pol, der understreger betydningselementernes forskellighed. En demokra-
tisk politik er en politik, der er betinget af, at ingen af disse to former for
betydningsdannelse fir lov at dominere totalt og blive fuldstendigt enera-
dende. I tilfelde af, at alle betydningselementer var fuldstendigt forskellige
fra hinanden, eller er fuldstendigt lig med hinanden, vil muligheden for
opposition, modstand og 1 det hele taget politisk handling forsvinde.

Demokratiet kan siledes abstrakt set forstds som et lofte om dbenhed,
forstaet som en sikring af en politisk mulighed for at gore en forskel. Intet
regime eller politisk system vil fuldt ud kunne realisere dette lofte, men vi
kan forsege at omsatte loftet til nogle konkrete, institutionaliserede demo-
kratinormer, som vi lebende ma evaluere i forhold til laftet om dbenhed.
Den dbenhed, vi her skal forsoge at indfange 1 en provisorisk normdannelse,
er abenheden 1 forhold til formuleringen af den paradigmatiske policy-dis-
kurs, som indrammer den konkrete policy-proces. Det var denne dbenhed,
som vi indledningsvis forsegte at konkretisere 1 fem normer for demokratisk
diskurssetning. Den netvarksbaserede formulering af den paradigmatiske
policy-diskurs vil siledes ud fra felgende normer kunne vurderes som

verende mere eller mindre demokratisk:

1. De institutionelle normer og regler skal sikre, at relevante og berorte
parter ikke ekskluderes fra diskurssetningen pa et usagligt grundlag.

2. De centrale substantielle begreber og forestillinger 1 diskursen skal formu-
leres bredt og vagt, sidan at si mange akterer som muligt kan indskrive
sig 1 diskursen og deltage 1 diverse diskussioner og forhandlinger.

3. Deltagerne i forhandlingsnetvarket skal vare lydhoere over for andre og
kritiske synspunkter og fortolkninger.
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4. Den politiske interaktion mellem de deltagende aktorer skal reguleres af
demokratiske procedurer, der sikrer, at politiske normer om fri og lige
indflydelse gores geldende.

5. Der skal vaere etableret en oftentlighed, hvorigennem de politiske aktorer
kan holdes ansvarlige for deres opfattelse og beskrivelse at problemer,

losninger og beslutningspramisser.

Indholdet i disse demokratinormer afviger ikke naevneverdigt fra de normer,
der almindeligvis diskuteres inden for den deliberative demokratitradition,
der ogsi af og til omtaler sig selv som diskursteoretisk. Forskellen ligger
snarere 1 opfattelsen af deres status. Inden for den kommunitaristiske gren af
den deliberative tradition er der et udbredt onske om at fundere de delibe-
rative demokratinormer enten 1 et historisk genereret vardifellesskab, som
indsocialiseres 1 de refleksive medlemmer af fellesskabet, eller i en serlig
kommunikativ rationalitet, der opstar 1 interaktionen mellem fornuftssty-
rede subjekter. Diskursteorien deler ikke denne ambition om at sikre en
ultimativ fundering af demokratinormerne 1 fellesskabet eller individernes
fornuftbestemte samkvem, men accepterer demokratinormernes politiske
og dermed kontingente karakter. Alle demokratinormer, inklusive de oven-
naevnte, bliver til gennem politiske kampe, der har en rekke decentrerede

og multiple subjektiviteter som deres omdrejningspunkt.

OPSAMLING: HVAD ER EN DISKURSTEORETISK
BESLUTNINGSPROCESANALYSE?

Opsummerende kan man sige, at hvor den traditionelle policy-analyse
fokuserer pd, hvem der medvirker 1 den rationelle beslutningsproces, og
hvortor de gor, som de gor, si fokuserer den diskursive policy-analyse pa
den diskursive ramme for akterernes orientering og handling. Det centrale
sporgsmal er, hvordan denne diskursive ramme skabes, og hvilke effekter den
har. Hvordan formuleres der, som et svar pa dislokation, en paradigmatisk
policy-diskurs, der pa den ene side loser ,,problemet® og pd den anden side
ligger 1 forlengelse af , traditionen? Hvordan konstrueres policy-diskur-
sen gennem hegemoniske kampe, der pd den ene side forsoger at fiksere
identitet og betydning inden for et stabilt system af forskelle og pa den
anden side skaber politiske frontlinjer gennem eksklusion af en truende

Andethed og gennem konstruktionen af sociale antagonismer? Hvordan
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muliggoer policy-diskursen skabelse af en stabil koalition af politiske akterer,
der gennem gensidig interaktion og forhandling bliver 1 stand til at indga
konkrete kompromiser om det nye policy-spor? Og endelig: Hvordan for-
mes og indholdsudfyldes de politiske kompromiser under hensyntagen til
de institutionelt indlejrede traditioner og forestillinger?

Pa det mere operationelle plan fokuseres der pa skabelsen at storylines
og diskurskoalitioner. Disse begreber vil blive suppleret af centrale dis-
kursteoretiske begreber om dislokation, tomme betegnere, hegemoni og
sociale antagonismer. Tilsammen udger disse begreber og de argumenter,
der knytter sig til dem, rammen for konstruktionen og bearbejdningen af
analyseobjektet, der pa kort form kan defineres som diskursivering af de
danske aktiveringsreformer.

Analysen er dybest set en analyse af diskursiv magt og sporathengighed.
Analysen har imidlertid nogle klare demokratiske implikationer, 1 og med
at den diskursive rammesatning har afgerende indflydelse pa sivel input-
som output-siden. Hvis politik i Danmark i vaesentlig grad pavirkes af mere
eller mindre udtalte og indforstiede forestillinger, vidensformer, normer og
regler, sd er det ud fra en demokratisk betragtning vigtigt, at den netvearks-
baserede formulering af den paradigmatiske policy-diskurs er preget af en
hej grad at dbenhed. For nir forst den diskursive ramme er formuleret, er
der kun tilbage at keempe om den overordnede indholdsudfyldelse. Og nir
kompromiset om indholdet er pa plads, kan lovformuleringen og implemen-
teringen, som vi skal se, let ga hen og blive en lukket teknisk-administrativ
affeere uden egentlig politisk og demokratisk kontrol.

NOTE

1 Imod forseget pa at integrere Hajers policy-rettede begreber i Laclau og Moulftes dis-
kursanalytiske metateori taler Hajers eksplicitte afstandtagen fra Laclau og Moulfte, der
ifolge Hajer (1993: 45, note 9) analyserer diskurs adskilt fra social praksis. Da denne
indvending hverken er dokumenteret eller berettiget, skal den imidlertid ikke blokere

for forseget pad at skabe en teoretisk syntese mellem Hajer og Laclau og Moulfte.
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KAPITEL 4

ANALYSESTRATEGI OG METODE

Der er ikke nogen steder, hvor man kan sld op og lese, hvordan man laver
en diskursteoretisk policy-analyse. En lang raekke policy-forskere har 1 de
senere 4r betonet det konstruktivistiske element 1 policy-analysen 1 form af
betydningen af narrativer (Hajer, 1995), brugen af overtalende argumenter
(Majone, 1989), vidensparadigmer (Hall, 1989), diskursive magtrelationer
(Fischer & Forrester, 1993), retorik (Stone, 1988) og symboler (Edelman,
1988). Men disse bidrag har mest karakter af teoretiske gjendbnere, der
peger pa behovet for en mere konstruktivistisk policy-analyse. Ingen af
dem ndr til at overveje de metodiske aspekter ved en siddan analyse. Sd 1
udgangspunktet er vi faktisk pa herrens mark.

Der er heller ikke meget hjelp at hente 1 den poststrukturalistiske dis-
kursteori, der ligger til grund for en del af de nye bidrag til udviklingen
af en konstruktivistisk policy-analyse. Her mangler der ogsi metodiske
anvisninger. Den berettigede skepsis over for forestillingen om, at man
med udgangspunkt 1 bestemte kendsgerninger, metoderegler eller kriterier
for videnskabelighed kan producere en viden med almen videnskabelig
gyldighed, har desvarre gjort, at diskursteorien har forsemt at beskaftige
sig med metodologiske overvejelser over, hvordan man laver empiriske
diskursanalyser. Man har sa at sige haldt barnet ud med badevandet. Diskurs-
teoriens teoretiske korstog mod erkendelsesteorien har hindret udviklingen
af en praktisk og kritisk metodebevidsthed.

Det bor der rides bod pa i de kommende ér. Diskursteorien mi 1 hojere
grad bestreebe sig pd at forholde sig eksplicit og selvkritisk til de mange
metodologiske valg og problemer, som enhver empirisk diskursanalyse
nedvendigvis indebarer. Uden metodologisk selvrefleksion er det umuligt
at komme 1 dialog med andre analyseretninger. Bade de teoretiske og meto-
dologiske forskelle ma blotleegges, for at man kan tage stilling til hinandens

analyseresultater.
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Den metodologiske oprustning inden for den poststrukturalistiske diskurs-
teori er imidlertid forst lige begyndt (se Dyrberg, Hansen & Torfing, 2000;
Howarth & Torfing, 2004; Wetherell, Taylor & Yates, 2001). Ambitionen
med dette metodekapitel kan derfor ikke veere at tilvejebringe en udfor-
lig redegorelse for de metoder, der normalt anvendes i diskursteoretiske
policy-analyser. I stedet ma vi nojes med nogle post hoc-refleksioner over,
hvordan indevarende analyse er grebet an, og hvilke metodiske overvejel-
ser der ligger til grund for dens udformning. Refleksionerne vedrorer det
analytiske udgangspunkt for analysen, analysestrategien, datagrundlaget og
diverse metodiske problemer i forbindelse med indsamlingen og analysen

af det empiriske materiale.

FRA TOP-DOWN VIA BOTTOM-UP TIL
BACKWARD-MAPPING

Den diskursteoretiske policy-analyse fokuserer pa de diskursive betingelser
for tale og handling, men disse kan kun afdekkes gennem en analyse af
aktorernes diskursive praksis. Sporgsmalet er bare, hvordan vi fir afgraenset
den relevante aktorkreds. Den klassiske policy-analyse er ikke 1 tvivl. Den
empiriske analyse skal fokusere pa de centrale beslutningstagere 1 form af
politikere og topembedsmand. Det er i udgangspunktet de centrale beslut-
ningstageres definition af policy-problemet, deres konkrete beslutninger samt
deres opfattelse af formadlet med den nye policy, der skal analyseres. Denne
analyse gor det muligt at folge en given policy ned gennem det politisk-
administrative system og se, hvordan opfattelsen af problem og lesning
reformuleres og forvanskes, sidan at det faktiske output ikke svarer til de
oprindelige intentioner (Pressman & Wildawsky, 1973). Denne form for
top-down-analyse retter sig med andre ord mod de centrale beslutningstageres
rationelle beslutningstagen og deres frustration over ikke at fa implementeret
deres beslutning pa den rigtige made.

Implementeringsforskeren Michael Lipsky (1980) tager udgangspunkt i den
selvsamme frustration, men havder, at man for at forsta drsagerne til policy-
failure 1 hojere grad skal fokusere pd det udferende niveau af bureaukrater
og sagsbehandlere. Han gor sig hermed til talsmand for en botfom-up-tilgang,
der til dels bryder med forestillingen om et hierarkisk politisk styringssy-
stem. Ifelge Lipsky har embedsmandene 1 frontlinjen nemlig flere indbyrdes
konkurrerende dagsordener: Der er en ovenfra givet politisk dagsorden;

der er deres egen professionelle dagsorden; og si er der en dagsorden, der
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etableres i samspil med klienter og brugere. Embedsmaendene befinder sig
med andre ord 1 en krydspressituation, hvor der er betydelig usikkerhed
om deres opgave og desuden et stort arbejdspres og begrensede ressour-
cer. For at kunne manovrere 1 denne vanskelige situation udvikler de med
udgangspunkt 1 den lokale administrative kultur nogle saerlige handterings-
strategier, der regulerer klienternes adgang til service, prioriterer mellem
forskellige mélgrupper og sxtter graenser for, hvilken service der kan ydes.
Resultatet er ofte, at policy-output er et ganske andet end det, som de
politiske beslutningstagere havde forestillet sig.

Lipskys fokus pd klienter og borgergrupper forsterkes i den nyere
implementeringsforskning, der ikke blot understreger betydningen af bor-
gernes modstand mod nye policy-tiltag, men ogsd behovet for at treekke
pa borgernes viden, ressourcer, normer og forestillinger med henblik pa at
kvalificere de politiske beslutninger (output) og sikre, at de far de tilsigtede
konsekvenser (outcome) (Mayntz, 1993). Policy-implementering bliver
mest effektiv, hvis mal og midler fastlegges 1 dialog med de relevante og
berorte parter (Bogason, 1991; Hjern & Hull, 1984; Sabatier, 1986). Denne
nye bottom-up-tilgang sxetter sporgsmalstegn ved sondringen mellem det
politiske system og dets omgivelser samt distinktionen mellem styrere og
styrede (Serensen, 1998). Fokus forskydes fra frontlinjemedarbejderne til
borgerne, og 1 visse dele af den nye borgerrettede bottom-up-torskning far
dette en steerk normativ begrundelse (Box, 1998; King & Stivers, 1998). Ud
fra et demokratisk og kommunitaristisk perspektiv er det godt og onskeligt,
at de lokale borgere og borgergrupper far storre indflydelse pd den politiske
styring.

Hvor man inden for det traditionelle top-down-perspektiv pa policy-imple-
mentering retter opmearksomheden mod de centrale beslutningstagere, si
forskyder den bottom-up-orienterede implementeringsforskning i forste
omgang det analytiske fokus ned mod frontlinjemedarbejderne og 1 anden
omgang ud mod borgere og borgergrupper. Alle tre varianter af imple-
menteringsanalysen har dog det til felles, at de mener, at policy-analysen
skal tage udgangspunkt 1 en bestemt gruppe aktorer, hvilket indsnavrer det
analytiske blik for mangfoldigheden af politiske aktorer. Nu er det maske
ikke si oplagt for indevarende beslutningsprocesanalyse at tage udgangs-
punkt 1 implementeringsteorien, men faktisk er der ikke de store fremskridt
at spore inden for den politiske beslutningsanalyse. Her finder man inden
for neokorporatismen en tilsvarende analytisk bevagelse ud af det formelle

politiske system og over mod forskellige former for interesseorganisationer,
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som oftest reduceres til arbejdsmarkedets parter. Igen ender man med en
pa forhind givet liste over de centrale politiske aktorer.

Vejen frem mod en mere bred og aben afgreensning af akterkredsen fin-
des inden for en anden del af den nyere implementeringsforskning, hvor
eksempelvis Richard Elmore (1985) har gjort sig til talsmand for den sakaldte
backward-mapping-metode. Backward-mapping-metoden sxtter sporgsmalstegn
ved forestillingen om, at de centrale beslutningstagere kan kontrollere hele
implementeringsprocessen fra definitionen af policy-problemet til leveringen
af den endelige losning helt ude 1 det yderste led. I stedet for at starte med
policy-problemet og gi forleens gennem de forskellige faser i policy-pro-
cessen, skal man derfor tage udgangspunkt 1 en specifik borgerrettet policy
og gi baglens og forsege at optrevle den forudgiende policy-proces for
derigennem at identificere de aktorer, der har medvirket til at producere
output. Det er altsd ikke givet pa forhind, hvilke aktorer der skal studeres.
Aktorerne afgrenses gennem en baglaens kortlegning af policy-processen
ud fra policy-output. Den baglens kortlaegning af policy-processen gor det
muligt at afdekke de komplekse interaktioner inden for et tvaergiende net-
veark af politiske aktorer (Hjern & Hull, 1984). Det nye netvarksperspektiv
pa policy-analysen bringer den nyeste implementeringsteori 1 overensstem-
melse med den nyeste politiske beslutningsteori, hvor den korporatistiske
jerntrekant er aflost af komplekse styringsnetvaerk (Jessop, 2000; Kickert,
Klijn & Koppenjan, 1997; Rhodes, 1997). Der er dog ikke her den samme
skarpe metodemassige forestilling om, hvordan sidanne netvark identifi-
ceres og afgrenses.

Spoergsmalet er si, hvordan akternetvarket rent praktisk kan identificeres
og afgrenses ud fra policy-output. Problemet er her, at policy-output 1
indevarende studie udgeres af en hel stribe reformer, der hver iser gennem
udarbejdelse at policy-opleg, forhandlings- og heringsrunder og diverse
avisskriverier har involveret et sd stort antal politiske aktorer, at det er
umuligt at analysere dem alle. Det er derfor nedvendigt at skelne mellem
de centrale aktorer og de mindre centrale aktorer. Kriteriet har her veret,
hvem de implicerede aktorer selv har ment var de centrale aktorer, vurderet
ud fra deres konstruktive og/eller kritiske bidrag til policy-formuleringen.
Det har saledes varet en del af undersogelsen at finde ud af, hvem feltet
selv peger pd som de vigtige og betydningsfulde aktorer. Konkret er der
benyttet en sakaldt snowball-metode (Hjern og Porter, 1981; Pedersen, 1998),
hvor centrale aktorer bliver spurgt om, hvem de selv mener er de centrale

aktorer, indtil man — ideelt set — ender med et selvrefererende netvaerk af
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centrale aktorer. Metoden uddybes nedenfor i forbindelse med redegorelsen
for udvalgelse og anvendelse af kvalitative interviews.

Backward-mapping af akterkredsen ved hjelp af snowball-metoden er ikke
et verktoj, der normalt findes 1 den diskursanalytiske verktojskasse. Men
det burde det maske nok. I hvert fald er denne fremgangsmade et godt
middel til at sikre en bred og dben afgreensning af akterer, som, 1 kraft af at
de vurderes at have haft betydning for produktionen af et bestemt policy-
output, ma formodes at vaere omdrejningspunkter for udviklingen af den
paradigmatiske policy-diskurs.

ANALYSESTRATEGI: EN TREDELT ANALYSE AF
FORSKEL OG ENSHED

Den diskursteoretiske beslutningsprocesanalyse anleegger en helt bestemt
optik pd analysen af skiftet fra forsergelse til aktivering. Det er dannelsen
og eftekterne af den paradigmatiske policy-diskurs, der stir i centrum. En
lang rekke lige si vigtige sporgsmal om de faktiske hendelser, om akto-
rernes indbyrdes styrkeforhold, policy-problemets omfang og lesningernes
anvendelighed og effekter behandles kun perifert eller slet ikke. Sidan er
vilkirene for den samfundsvidenskabelige analyse af omfattende og vidt-
forgrenede reformprocesser: Man ma valge at se efter noget bestemt og
acceptere, at man bliver blind for resten.

Den paradigmatiske policy-diskurs skabes af og fir betydning for de
politiske aktorer, der i forste omgang identificeres og afgraenses ud fra en
vurdering af deres konstruktive og/eller kritiske rolle i beslutningsprocessen,
men som 1 anden omgang netop mi analyseres 1 forhold til den dominerende
policy-diskurs. Samspillet mellem diskurs og akter vil her blive analyseret
ud fra en simpel sondring mellem forskellighed og enshed. Aktererne kan
vere forskellige fra hinanden, 1 den forstand at de er uenige og kamper
for at fremme forskellige diskursivt konstruerede interesser. Men de kan
ogsd vare ens, 1 den forstand at de har de samme opfattelser af problemer,
losninger og losningspreemisser. Ensheden 1 aktorernes opfattelser kan give
sig udtryk 1 en felles sprogbrug. Men bag den fxlles sprogbrug kan der
gemme sig nogle forskellige opfattelser af, hvad der si at sige ligger 1 ordene.
Ensheden eliminerer med andre ord ikke forskellene mellem aktorerne,
men forvandler dem til nuancer pd den samme farveskala.

Den dynamiske analyse af aktorernes diskursivt konstruerede forskellighed

og enshed falder 1 tre dele. Forst analyseres etableringen af forskelle gennem
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politisk positionering at diverse akterer for, under og efter aktiveringsre-
formernes gennemforelse (kapitel 5). Udviklingen i de centrale aktorers
politiske positioner vil her std i centrum for analysen, som ogsa vil se pd
aktorernes indflydelsesstrategier og indbyrdes relationer. Dernzst analyseres
skabelsen af enshed gennem netverksbaseret deliberation med deltagelse af
forskellige aktorer (kapitel 6). Her er det sa de fxlles forestillinger og feelles
formuleringer af problemer og lesninger, der fokuseres pi. Men der legges
0gsd vaegt pa analysen af de forskellige opfattelser af kernebegreberne 1 den
diskursivt formulerede storyline. Til sidst analyseres beslutningstagningen gen-
nem forhandling af forskel og enshed, som finder sted inden for en rekke
delvist overlappende beslutningsarenaer (kapitel 7). Intentionen er ikke at
analysere pracist, hvem der traf de afgorende beslutninger om udform-
ningen af den nye policy, men snarere at vise hvor, hvorfor og hvordan
indholdsudfyldelsen af det overordnede diskursivt formulerede kompromis
foregik, og hvilke konsekvenser det havde.

BESLUTNINGSPROCESANALYSE BASERET PA
KVALITATIVE INTERVIEWS OG ARKIVSTUDIER

Analysen af den rammesattende policy-diskurs bygger 1 udgangspunktet pa
en antagelse om, at der rent faktisk er en paradigmatisk diskurs, hvis omdrej-
ningspunkt er en rekke politiske aktorer, der er involveret 1 en konkret
beslutningsproces. Der er imidlertid ingen garanti for, at en sidan diskurs
eksisterer. En veasentlig del af analysen er derfor at forsege at godtgere
dens eksistens samt dens karakter af et mere eller mindre sammenhzengende
paradigme for diverse policy-reformer. Alternativt kan det tenkes, at der
enten er flere forskellige diskurser eller kun nogle lidet udviklede og meget
usammenhangende diskursive fragmenter. Kriteriet for identifikationen af
en falles policy-diskurs er, dels at forskellige aktorer taler samme sprog og
har nogle felles opfattelser af policy-feltet, dels at diskursen kan afgrenses 1
forhold til et konstitutivt udenfor, der etablerer en antagonistisk modpol til
diskursen. Diskurser er imidlertid sammensatte storrelser, der ofte rummer
elementer fra mange forskellige diskurser. Det betyder pa den ene side, at
kravet til enhed og konsistens ikke skal forstds alt for firkantet, og pd den
anden side, at kravet om, at der kan identificeres et konstitutivt udenfor,
der holder sammen pa den flertydige og sammensatte diskurs, bliver meget

vigtigt.

70



Den paradigmatiske policy-diskurs eksisterer i form af en lang rekke
begreber, udsagn, verdier, normer, symboler og institutionaliserede prak-
sisser, der er knyttet sammen 1 et relationelt meningssystem, som betinger
tale og handling inden for det givne policy-felt. Den eneste mide, hvorpa
vi kan fi adgang til at studere og kortlegge de diskursive mulighedsbetin-
gelser, er gennem analysen af forskellige former for tekst. Tekst skal 1 denne
forbindelse ikke forstds snavert som ord, der er skrevet ned pa et stykke
papir, men derimod bredt som alle former for betydningsskabende tegn-
strukturer,lzI hvad enten de har form af skrift, tale, billeder, piktogrammer,
regelstyret handling, virtuelle designs eller materielle installationer. Tekster
er en form for frossen eller stivnet diskurs. Som 1 et snapshot viser en tekst
et bestemt aftryk af diskursen. Tekst er et produkt af en bestemt diskurs.
Men teksten er samtidig en del af diskursen, 1 og med at den rummer en
bestemt anvendelse og realisering af de diskursive formationsregler. I kraft
af den stadige mulighed for at udvikle disse regler i en ny og uforudset
retning medvirker teksten til at genskabe og omskabe diskursen. Tekster
er diskursive flader, der betinger produktionen af nye tekster. Nar den
engelske premierminister Tony Blair i en tale om velfaerdsreformer slutter
af med at lovprise ,,the hard working family®, si kan talen leses som et
tekstligt udtryk for den hegemoniske velfeerdsdiskurs, men samtidig angiver
talen selv nye diskursive regler for, hvordan vi kan samtenke og forene
New Labours personlige ansvarligheds- og kommunitaristiske familiediskurs.
Talen er siledes en diskursiv frembringelse, der selv har diskursive effekter,
1 og med at folk tenker, taler og handler pd baggrund af den pigzldende
tekst, der sandsynligvis vil blive citeret og parafraseret et utal af gange.

Vi skal 1 indevaerende studie af det stille sporskifte 1 velfeerdsstaten for-
soge at kortlegge den paradigmatiske policy-diskurs gennem en analyse af
en masse forskellige tekster. Men hvad er det egentlig, vi skal lede efter
1 disse tekster ud over den foromtalte forskellighed og enshed? Det, der
setter formuleringen af den nye policy-diskurs 1 gang, er dislokation. Den
dominerende policy-diskurs rystes af begivenheder, der viser diskursens
begrensninger og kontingens og pa sigt fir den til at bryde helt eller delvist
sammen. Dislokationer viser sig saledes som et tab af mening, som et traume,
der ikke vil gi vaek, som et sort hul i diskursen, der er uigennemtrengeligt
og ikke kan dakkes til. Eftersom dislokation viser sig som et sammenbrud
af mening, er det umuligt at foretage en positiv identifikation af selve

dislokationen. Det, man kan iagttage, er dislokationens virkninger. Dels i
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form af en erkendelse af, at det, man plejer at tenke og gore, ikke lengere
virker, dels 1 form af forseg pd at positivere dislokationens negativitet ved
at komme med mere eller mindre rationelle forklaringer pd, hvad der gik
galt, og hvori problemet bestar.

Diskursiveringen af dislokationen i form af forklaringer af krisens arsa-
ger og konsekvenser dbner op for hegemoniske strategier, der forsoger
at koble bestemte problemidentifikationer med bestemte losningsforslag.
De hegemoniske strategier kan kendes dels pad deres fremhavelse af deres
egne komparative fordele 1 forhold til konkurrerende strategier, dels pa
deres appel til en rekke universelle veerdier og normer, som de havder at
vere 1 overensstemmelse med. Hegemoni handler om politisk og moralsk-
intellektuelt lederskab, og et sidant tilvejebringes ved at knytte forskellige
betydningselementer sammen i en overtalende genbeskrivelse af verden,
hvilket viser, hvordan alting bliver bedre, hvis man bare gor sidan og sidan.
Som nzvnt kan en hegemonisk strategi kort udtrykkes i en storyline, der
angiver en bestemt sammenhang mellem forskellige betydningselementer,
der ofte er defineret meget vagt og flertydigt. Sporgsmailet er selvfolgelig,
hvordan man ved, at man har fat i den centrale storyline. Det er pa sin vis
oplagt at kigge efter, hvor hyppigt den pageldende storyline forekommer i
de forskellige tekster. Men det er langtfra sikkert, at storylinen altid naevnes
direkte, og den vil desuden ofte blive omskrevet og optreede i forskellige
varianter. Det bedste er derfor at vurdere forskellige sproglige udtryk og
betydningssammenhanges evne til at organisere og strukturere diverse tek-
ster. Forventningen er, at storylinen udgor omdrejningspunktet for diskursen
og dens tekstlige aftryk. Identifikationen at en storyline foretages med andre
ord snarere gennem en kvalitativ og funktionel analyse af dens rolle og
betydning end gennem en kvantitativ og frekventiel analyse af dens faktiske
forekomst og formulering.

Den politiske sporskabelses sporathengighed viser sig 1 hoj grad 1 forhold
til indholdsudtyldelsen at det overordnede kompromis, som den flertydige
storyline har muliggjort. Aktorerne vil her referere til bestemte tolkninger
af institutionaliserede danske traditioner, forestillinger og verdier, som vil
blive omtalt og betragtet som losningspraemisser 1 forhold til de politiske
valg af de konkrete reguleringsmader. Valget af bestemte reguleringsmader
beror imidlertid ogsd pa politiske styrkeforhold og har karakter af konkrete
kompromiser. Det er 1 den forbindelse vigtigt at have oje for, hvordan
policy-udformningen forseger at imedekomme og balancere forskellige

aktorers interesser.
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Blikket rettes 1 hoj grad mod den dynamiske konstruktion af betydning
inden for den mere eller mindre paradigmatiske policy-diskurs. Det kan
imidlertid vare svaert at orientere sig 1 alle disse mange betydningsdannelser,
hvis der ikke er noget at heenge dem op pa. Det er derfor af heuristiske og
fremstillingsmessige arsager nodvendigt at foretage en rudimentzr rekon-
struktion af handlingsplanet. Der vil dog ikke blive tale om en detaljeret
kronologisk fremstilling af handlingstorlebet 1 policy-processen, men blot en
erindring om, at handlinger og begivenheder kommer i en vis rekkefolge,
som kan vare vigtig at have 1 baghovedet.

Studiet af betydning og betydningsdannelse kalder ikke overraskende pa
brugen af kvalitativ metode. Kvalitativ metode er en samlebetegnelse for
undersogelsesmetoder, der sigter mod en ikke-kvantificerbar analyse af social
og politisk praksis ved hjelp af thick description og fortolkning af mening.
Kvalitativ metode er serdeles velegnet, hvis man gerne vil forsta baggrunden
for de faktiske handlinger og begivenheder, og analysere de komplekse og
sammensatte meningshorisonter, som strukturerer policy-processen. Den er
endvidere specielt velegnet 1 situationer, hvor man ikke helt pracist ved,
hvad man leder efter, og 1 situationer, hvor man gerne vil ga i dybden og
forsoge at indfange sma forskelle og nuancer i betydningsdannelsen. Opga-
ven er 1 forste omgang at foretage en forholdsvis detaljeret beskrivelse af
betydningselementerne 1 det empiriske felt, og 1 anden omgang at fortolke
disse betydningselementer ind i en storre diskursiv sammenhzeng for der-
igennem at afdekke deres rolle og funktion. Der er ikke nogen klare regler
og retningslinjer for den kvalitative tekstanalyse, som forst og fremmest
fordrer ibenhed og intuition fra forskerens side. De foromtalte teoretiske
ledetride hjelper dog til at fokusere den kvalitative analyse.

Den kvalitative metode tages 1 anvendelse 1 analysen af to typer af tek-
ster: skriftlige dokumenter og transskriberede forskningsinterviews. Der er
blevet indsamlet en betydelig mengde skriftlige dokumenter (i alt ca. fem
hyldemeter) og foretaget en lang raekke forskningsinterviews (i alt 32).
Dokumenterne kan groft taget deles op i fire typer: (1) dokumenter udar-
bejdet af en eller flere af de centrale aktorer; (2) felles policy-dokumenter
(beteenkninger, rapporter og lovgivning), der er resultat af deliberation
og forhandling mellem aktererne; (3) journalistiske artikler fra aviser og
tidsskrifter; og (4) videnskabelige artikler og athandlinger om emnet.
Interviewene er foretaget med centralt placerede personer fra offentlige
myndigheder, interesseorganisationer og politiske partier. Bide dokumenter

og interviewpersoner er udvalgt og indsamlet ved hjelp af den foromtalte
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snowball-metode. 1 forhold til udvalgelsen af interviewpersoner blev der
forst lavet et interview med en centralt placeret embedsmand, som sa blev
spurgt, hvem vedkommende ellers mente, det var relevant at interviewe
1 forhold til at belyse skiftet fra forsergelse til aktivering. Det naste hold
interviewpersoner blev stillet det samme sporgsmil, og ved hjelp af den
fremgangsmade kom der til sidst et punkt, hvor antallet af gengangere var
stort, og antallet af nye interviewpersoner var begrenset. Det blev derfor
konkluderet, at gevinsten ved at fortsatte interviewindsamlingen ville vaere
beskeden[]

Interviewpersonerne blev ogsd brugt i forbindelse med indsamlingen af
dokumenter. Alle blev spurgt, om de 13 inde med nogle relevante doku-
menter, og om de 1 ovrigt havde ideer til, hvilket dokumentmateriale det
var verd at kigge pi. Resultatet af denne foresporgsel varierer fra ingenting
over nogle fi referencer til overdragelsen af bide personlige og oftentlige
arkiver over centrale policy-dokumenter. Den interviewbaserede dokument-
indsamlingsmetode blev suppleret af en systematisk gennemgang af relevante
hjemmesider samt af skriftlige henvendelser til diverse organisationer med
opfordring til at fremsende relevante dokumenter. De indsamlede dokumen-
ter blev ogsd anvendt som udgangspunkt for indsamling af nye dokumenter.
Litteraturhenvisninger og krydsreferencer blev studeret for at supplere det
1 forvejen opbyggede tekstkorpus.

Interviewene havde form af forskningsinterview, i den forstand at der
langtfra var tale om en hverdagsagtig samtale, der gradvist blev sporet ind
pa et bestemt omride. Bide interviewer og interviewperson vidste pa
forhind, hvad interviewet drejede sig om, og i hvilken forskningsmeessig
sammenhang det skulle anvendes. Interviewene var semistrukturerede,
eftersom der pa forhand var udvalgt en rekke temaer og sporgsmal, som
interviewpersonen kunne svare fuldstendig dbent pa. Der var pa forhind
udarbejdet en interviewguide, der dog mest havde karakter af en tematisk
tjekliste, og som blev revideret flere gange undervejs og tilpasset den enkelte
interviewperson. Inspireret af den etnografiske metode blev det i selve
interviewet tilstreebt at lade interviewpersonen fortzlle sin egen historie
om policy-processen. De fleste sporgsmal undervejs havde saledes karakter
af tilskyndelser til at fortsztte og uddybe fortellingen. Efterhinden som der
forekom at vere beleg for bestemte fortolkninger af interviewpersonens
holdninger og vurderinger af forlebet, blev interviewpersonen konfronteret
med disse fortolkninger i hibet om at fi dem be- eller atkreftet. I de sidste

interviews blev interviewpersonerne desuden i slutningen af interviewet
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konfronteret med forskellige metafortolkninger, der var formuleret pa
baggrund af de tidligere foretagne interviews. Ogsd her var hensigten at fa
afprovet forskellige hypoteser om forlebet. I de tiltelde, hvor interviewene
efterfolgende har forekommet at vare uklare eller mangelfulde, har der
veret foretaget opklarende telefoninterviews.

Hvor interviewene er blevet til under rimeligt kontrollerede omstendig-
heder og ud fra en klar bevidsthed om formalet, si er dokumenterne blevet
til uathengigt af forskningsprocessen, 1 meget forskellige situationer og ud
fra helt forskellige formdl og motiver. Men pa samme mdide som inter-
viewpersonerne er dokumenterne blevet stillet en rakke sporgsmal om,
hvad de siger om bestemte problemstillinger og temaer. Nogle gange siger
de ikke noget, men tavsheden kan dog nogle gange vare lige sd sigende
som et righoldigt svar.

I analysen af policy-diskursen har interviewene haft en vis forrang frem
for dokumenterne. Det skyldes, at interviewene ofte, 1 kraft at muligheden
for at fi uddybet forskellige aspekter ved en lang rackke forskellige temaer,
bide rummede og gav mulighed for langt flere tolkninger af den diskursive
strukturering af policy-processen end de skriftlige dokumenter. Jeg begyndte
derfor analysen med at ploje alle interviewene igennem for at forsege at
reformulere og nuancere analysetemaerne og skabe et overordnet indtryk
af de diskursive ssmmenhange og mekanismer. Den tentative fortolkning
af policy-processen blev sd afprovet, revideret og videreudviklet gennem
en gennemplojning af dokumenterne. Det endelige resultat af analysen
prasenteres 1 de naste tre kapitler.

Analysen stotter sig pd en tekstlesning af skriftlige dokumenter og kva-
litative forskningsinterviews. Men som der allerede er givet udtryk for, sa
vies tilblivelsesomstendighederne og motiverne bag de forskellige tekster
ikke den store interesse. Det vil helt sikkert pine enhver samtidshistoriker,
at der pd denne made lades hint om den gode gammeldags kildekritik, der
forsoger at vurdere kildernes xgthed og trovaerdighed. Arsagen er imidlertid
ikke manglen pa respekt for den kildekritiske historieforskning, men snarere
at den diskursteoretiske policy-analyse ikke ser diverse tekster og udsagn
som en kilde til forstaelsen af en virkelighed, der eksisterer forud for og
uathengigt af kilden. Der er ifolge diskursteorien ikke noget reprasenta-
tionstorhold mellem virkeligheden og tekstkilden, som kan give anledning til
spekulationer om bevidst eller ubevidst fordrejning eller misreprasentation.
Diskursteorien ser i stedet teksterne som diskursive flader, hvorpa der ind-

skrives bestemte begreber, forestillinger og betydningssammenhange, som
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har en reekke reale eftekter, i og med at de bidrager til at strukturere den
sociale, okonomiske og politiske praksis. Og det er denne handlingsstruktu-
rerende effekt — som kilderne har helt updagtet deres tilblivelsesomstaendig-

heder — som diskursteorien interesserer sig for.

DISKUSSION AF METODEPROBLEMERE]

Et kvalitativt studie af store reformer, der straekker sig over en lengere
arrekke, vil uvaegerligt stille forskeren over for faren for at lide en langsom
og pinefuld empirided. Man kan meget hurtigt indsamle og opbygge et
enormt datamateriale, som det vil tage et erfarent forskerhold flere ar at
analysere til bunds. Da den slags ressourcer sjeldent er til stede inden for
dansk samfundsforskning, er det nedvendigt at senke ambitionsniveauet.
Man ma meget tidligt gore sig klart, at man ikke kan indsamle alt og ikke kan
analysere det hele lige grundigt. Selv den adle ambition om at indsamle det
vigtigste og stoppe, nir yderligere dataindsamling ikke synes at bringe noget
nyt, er tvivlsom. Det skyldes ikke bare, at datamaterialet pa det tidspunkt
stadigvaek kan vise sig at vaere svimlende stort, men ogsd at det er meget
sveert at afgere, hvorndr marginalnytten af nye tekster begynder at falde. Sa
1 sidste ende sxttes greensen for bide bredden og dybden 1 analysen af den
givne mangde forskningsressourcer samt af forskerens intuitive fornem-
melse af, at ,,nu er det nok®. Den intuitive afgorelse vil naturligvis stotte
sig pa en vurdering af, om datamaterialet er dekkende for undersogelsen af
diverse problemstillinger, og om det synes at give tilstrekkeligt beleg for
at kunne fortelle en interessant og lererig historie. Men der er stadigvaek
tale om en skonsmassig afgorelse af, hvor mange tekster der kan og skal
inddrages 1 analysen.

Det bringer os frem til det andet problem vedrerende analysen af data-
materialet. Det er ingen let sag at leese og analysere tekster. Selv om der
findes kvantitative metoder, der kan hjelpe med at analysere teksternes
ordvalg og karakter, sd stir man stadig tilbage med problemerne med dels
at se, hvor teksterne rummer noget, der bidrager til at belyse problemstil-
lingerne, dels at afgore, hvad det er, teksterne siger. Det forste problem er
et kodningsproblem, mens det naste problem er et tolkningsproblem.

Kodning vedrorer markeringen, afgreensningen, sorteringen og reorganise-
ringen af de tekstfragmenter, som bidrager til at belyse problemstillingerne.
I indeverende studie er kodningen foretaget manuelt med udgangspunkt

i en pa forhind udarbejdet liste over de problemstillinger, delproblemstil-
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linger og undersporgsmal, der behandles 1 analysen. Listen er dog hele tiden
blevet revideret, og den har pd ingen maide fungeret som en begraensning
for, hvad der forekom at vare interessant i forhold til den overordnede
problemstilling. Det er 1 hej grad i kodningsprocessen, at problemerne
med validitet og reliabilitet opstar. Det er vigtigt, at tekstfragmenterne ram-
mer nogenlunde pracist 1 forhold til den del af problemstillingen, som de
menes at kunne belyse (sikrer hoj validitet), og ideelt set bor en gentagelse
af kodningen, enten af forskeren selv eller af en anden forsker, fore til det
samme resultat (sikrer hoj reliabilitet). Der er imidlertid ikke blevet foretaget
noget systematisk tjek pa reliabiliteten og validiteten, men der er undervejs
blevet ofret utroligt mange ressourcer pa kodningen, som suveraent er det,
der har taget mest tid.

Der opstir 1 kelvandet pi kodningen det problem, at nogle delproblem-
stillinger er meget godt belyst, mens andre er sparsomt eller slet ikke belyst
1 diverse tekster og tekstfragmenter. Alligevel har man som forsker ofte et
klart indtryk af, hvordan det forholder sig pd de omrider. Disse indtryk er
ogsa sogt videreformidlet 1 analysen, selv om udsagnskraften 1 disse tilfzelde
selvsagt er begraenset.

Kodning og fortolkning henger tet sammen. Det er umuligt at kode
et tekstfragment uden at foretage en umiddelbar fortolkning af, hvad det
siger. Den efterfolgende tolkning finder sted, nir man senere sidder med en
rekke tekstfragmenter, som ud fra en umiddelbar betragtning siger noget
om den samme problemstilling. Det er her, den egentlige tolkning foreta-
ges, og det er her, det samlede billede stykkes sammen ud fra tolkningen
af de forskellige tekstfragmenter, der henholdsvis supplerer og understot-
ter hinanden. Tolkningen er en relationel og aktiv skabende proces. De
enkelte tekstfragmenter relateres til hinanden og til det forelebige billede af
den diskursive formation. Tolkning handler derfor ikke om at finde frem
til tekstfragmentets egentlige mening, men snarere om, hvilken betydning
det skaber 1 en bestemt social og politisk kontekst.

Tolkningsproblemer kan generelt opstd pd grund af intertekstualitet og
flertydighed. Ofte refererer tekster implicit eller eksplicit til andre tekster,
hvilket skaber uklarhed om, hvilken betydningssammenhang et bestemt
tekstfragment skal fortolkes ud fra. Selv ndr teksten er rimelig homogen og
synes at lukke sig om sig selv, sd kan der vare nogle flertydige passager eller
begreber, som kan vare svare at fa hold pa. Intertekstualitet og flertydighed
kan 1 sig selv vere et vigtigt fund, men ofte kan en mere pracis tolkning

opnds ved at inddrage og sammenligne forskellige tekstfragmenter med
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hinanden. Hvis andre tekstfragmenter understotter en bestemt tolkning, si
er det maske den, der skal gores geldende.

Ud over disse generelle tolkningsproblemer er der nogle serlige
tolkningsproblemer, der opstir i forbindelse med brugen at kvalitative
forskningsinterviews. Nogle diskursteoretikere er meget skeptiske over
for brugen af interviews, som siges at skabe en kunstig og meget subjektiv
diskurs, og som ofte ikke er samtidige med de begivenheder, de omhandler.
Det er rigtigt, at transskriberede interviews 1 modsetning til skriftlige
dokumenter er tekster, der skabes pd foranledning af og i samspil med
forskeren, og at de i den forstand er kunstige og maske derfor ikke kan
forventes at levere et helt precist aftryk af diskursen. Det er ogsa rigtigt, at
interviews er private, at de oftest foregir pa tomandshand og derfor ikke
pa samme made som skriftlige dokumenter styres af, hvad der kan siges
og ikke kan siges 1 den oftentlige diskurs. Endelig er det ogsa rigtigt, at
interviewpersoner ofte vil svare ud fra en efterrationalisering af stedfundne
handlinger og begivenheder, som set i bakspejlet fremtraeder mere vel-
overvejede og fornuftige, end de var, og samtidig stiller interviewpersonen
1 et serligt godt lys.

Alligevel er der meget, der taler for at bruge kvalitative interviews i
diskursteoretiske studier. For det forste er det svart for interviewperso-
nerne at trekke pa en anden diskurs end den, som han eller hun normalt
trekker pd, nir det drejer sig om den piageldende sag. Hvis intervieweren
ellers gennem sine sporgsmal og kommentarer formdr at undga at servere
et alternativt vokabularium til interviewpersonen, er det min erfaring, at
interviewpersonerne hurtigt fir talt sig ind i det diskursive univers, der nor-
malt er geldende péd det pigeldende omride. Det er med andre ord svert
for interviewpersonerne at forstille sig, og det gor dem til gode informanter
om diskursens beskaffenhed. For det andet er der mange aspekter ved en
omfattende policy-proces, der ikke belyses af de skriftlige dokumenter, som
ofte forteller de privilegerede og dominerende aktorers officielle historie og
ofte censureres alt for kraftigt af den formelle, offentlige sammenhang, som
de indgir 1. For det tredje er det netop interessant at se, hvordan akterer
efterrationaliserer et bestemt handelsestorlob. Det kan nemlig kun ske pa
baggrund af en bestemt hegemonisk diskurs, som man gennem interviewet
fir lejlighed til at afdaekke.

Kwvalitative interviews er dog ikke uden problemer. Konkret opstod der
et problem i forhold til vaegten af de forskellige interviews. Nogle inter-

viewpersoner har simpelthen 1 kraft af deres placering, erfaring og maske
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ogsd deres interesse for sagen mere at sige end andre. Nogle interviews var
derfor spekket med interessante kommentarer, mens andre var meget lidt
anvendelige. Der er derfor en form for selektion, der gor, at nogle inter-
views spiller en storre rolle 1 analysen end andre, hvilket kan tenkes at give
en bias 1 retning af, at det er de centralt placerede aktorers fortellinger, der
kommer til at dominere.

Derfor er det vigtigt, at tolkningen af interviewpersonernes udtalelser
medreflekterer interviewpersonens rolle og placering i den politiske beslut-
ningsproces. Alle interviewene sogte derfor indledningsvis at belyse den
position, som interviewpersonen taler fra. I den efterfolgende prasentation
af analyseresultaterne redegores der kort og 1 let tilsloret form for inter-
viewpersonernes rolle og position. Interviewpersonens navn er dog udeladt
1 respekt for ensket om anonymitet.

Kodnings- og tolkningsproblemer er blevet lost konkret, efterhinden som
de er dukket op 1 analysen. Langsomt blev en metafortolkning af teksterne
i forhold til problemstillingerne stykket sammen til en sammenhaengende
historie. Sporgsmalet er sa bare, hvilken udsagnskraft en sidan metafortolk-
ning har. Hvad er grundlaget for at na frem til nogle bestemte konklusioner
i forhold til diskursiveringen af policy-processen? I dette studie er konklusio-
nernes udsagnskraft ganske stor. Der er nemlig ikke, som det ofte er tilfzeldet
1 kvalitative undersogelser, tale om et casestudie af en enkeltstiende arbejds-
markedsreform eller af en bestemt aktor eller institution. Faktisk er der tale
om en samlet analyse af en omfattende policy-proces, der rummer mange
reformer, aktorer og institutioner. Derfor lober vi ikke ind 1 problemer 1
forhold til, om man ville vaere niet frem til de samme konklusioner, hvis
man havde set pa et andet aspekt eller udsnit af helheden. Konklusionerne
er baseret pd en analyse af den samlede policy-proces, og de har siledes 1
den forstand et solidt fundament.

Naturligvis er konklusionerne 1 en vis udstreekning farvet af forskerens
personlige syn pa verden. Alt atheenger af gjnene, der ser. Men forholdet
mellem forskeren og forskningsfeltet har en lidt anden karakter end sedvan-
ligvis antaget. Modet mellem forsker og forskningsfelt kan ikke reduceres til
et ssammenstod mellem forskerens normativitet og analyseobjektets fakticitet.
Forskeren og forskningsfeltet rummer hver iser en bestemt normativitet
og fakticitet, som gensidigt pavirker hinanden 1 forskningsprocessen. Den
gensidige pavirkning mellem felt og forsker er et vilkir for al samfunds-
videnskabelig forskning, hvilket man ma vere bevidst om og sege at med-

reflektere 1 sin evaluering af resultaterne.
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[ et bredere magtudredningsperspektiv kan studiet af de omfattende so-
cial- og arbejdsmarkedspolitiske reformer ses som en case pa studiet af de
forskellige politiske beslutningsprocesser 1 dagens Danmark. Den manglende
reprasentativitet gor det umuligt at foretage en statistisk generalisering, der
udstreekker konklusionerne fra et bestemt policy-omrade til ogsd at vere ge-
nerelt geldende for andre policy-omrider. Man kan imidlertid godt foreta-
ge en analytisk generalisering af forskningsresultaterne. I det omfang, man i
kvalitative casestudier afdaekker forhold og mekanismer, der enten ikke kan
indfanges af de eksisterende teorier eller er 1 strid med de gengse hypoteser,
sd har man lert noget, der reekker ud over den givne case. P4 samme made
torholder det sig, hvis det kvalitative casestudie enten demonstrerer et be-
stemt teoretisk paradigmes frugtbarhed eller giver anledning til udvikling af
nye begreber eller hypoteser. Ogsd det rakker ud over det partikulaere case-
studie, 1 og med at der skabes en forventning om, at de pagzldende teorier,
begreber og sammenhaenge ogsd vil vaekke genklang i analysen af andre og
nye cases. Som allerede antydet, peger indeverende casestudie af det social-
og arbejdsmarkedspolitiske omrade pa diskursteoriens velegnethed 1 forhold
til at atdekke den diskursive magt og sporathengighed, der har medvirket til
at sikre et stille sporskifte 1 velfaerdsstaten. Andre studier vil derfor med fordel
kunne tage samme teoretiske og analytiske udgangspunket.

Nir det indledningsvis slds fast, at hverken facts, metoderegler eller krite-
rier for videnskabelighed kan give os sikker videnskabelig viden, er det ik-
ke ensbetydende med, at de forskningsmassige konklusioner ikke har nogen
gyldighed. Der er nemlig andre mader at piberabe sig videnskabelig gyldig-
hed pd end ved at henvise til overensstemmelse med virkeligheden eller til
overholdelsen af universelle standarder og metoderegler. I et diskursteoretisk
perspektiv skal den producerede videns gyldighed forst og fremmest vurde-
res 1 forhold til, om den samlede fortelling pa en overbevisende made og pa
et hindvaerksmaessigt forsvarligt grundlag er 1 stand til at indskrive begiven-
heder, storre tekstfragmenter og enkelte udsagn som en del af en oplysende
og sammenhangende historie, der er konkurrencedygtig i forhold til alterna-
tive fortellinger. Gyldighed bliver ud fra denne betragtning en performativ,
procedural og strategisk effekt. Gyldighed er et kvalitetsstempel, som vi deler
ud, ndr der foreligger en begrundet analyse og konklusion, der er et resultat af
anvendelsen af eksplicitte og plausible forskningsmetoder, og som forklarer,
belyser eller blot beskriver forhold, som andre teoretisk funderede analyser
har sveert ved at begribe. Forskeren kan forsege at producere gyldighed, men
kan ikke garantere den. Gyldighedsvurderingen er for leserne at foretage.
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NOTER

1 Ferdinand de Saussure (1959) definerer et tegn som en sammenknytning af et bestemt
udtryk (lydbillede) med et bestemt indhold (begreb). Tegn skaber betydning, men
tegnets betydning kan ifelge Saussure kun forstds relationelt i forhold til de andre tegns
betydning. Vi kan kun forstd, hvad en ,far* er i forhold til en ,,mor*, et ,,barn®, en
,onkel osv. Betydning skabes med andre ord inden for en relationel struktur af tegn.

2 Snowball-metoden forte til identifikation af bide kritikere og fortalere for aktivering.
Det skal desuden bemzrkes, at der kun var enkelte af de udpegede interviewpersoner,
som det ikke lykkedes at fi interviewet, og drsagen var i hvert tilfelde manglende tid.

3 Dette afsnit er i hej grad inspireret af Kvale (1997), Olsen (2002) og Silverman

(2001).
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II. ANALYSEDEL






KAPITEL §
HOVEDAKTORERNE I
BESLUTNINGSPROCESSEN

Det stille sporskifte fra forsorgelse til aktivering har involveret et stort antal
politiske aktorer, bide offentlige, halvoffentlige og private. De fleste er
formelle organisationer, men der er ogsd mere diffuse grupper og betyd-
ningsfulde enkeltpersoner. Flertallet af aktorerne er nationale, men der er
ogsa enkelte internationale roster 1 debatten. Nogle af aktorerne er tonean-
givende for udviklingen af diskursen, mens andre taler kritisk om den nye
diskurs enten fra en marginaliseret position inden for diskursen eller fra et
punkt uden for den. Felles for alle aktorerne er dog, at de forseger at gore
sig geldende 1 beslutningsprocessen ved at markere og arbejde for bestemte
synspunkter. Kortlegningen af det vidtforgrenede forhandlingsnetvark viser,
at politik ikke kun er et anliggende for politikere og embedsmand, og den
har derfor en selvstendig vaerdi 1 forhold til analysen af magt og demokrati
i Danmark.

Aktorerne 1 forhandlingsnetvarket er omdrejningspunkter for formulerin-
gen af den rammesattende policy-diskurs, og som siddan er de bade produ-
center og forbrugere af italesatte problemer, losninger og beslutningspraemis-
ser. Aktorerne strukturerer policy-diskursen, som dog samtidig strukturerer
aktorernes identitet, interaktion og beslutninger. Det komplekse samspil
mellem diskurs og akter kan analytisk anskues fra to forskellige vinkler.
Fokus kan enten legges pa de politiske aktorers forskellighed og konflikter
eller pd den diskursivt skabte konsensus. I dette kapitel skal vi koncentrere
os om akterernes politiseren gennem markering af forskellige interesser,
preferencer og synspunkter. I naeste kapitel flyttes det analytiske fokus over
pa etableringen af den diskursive konsensus.

Vi begynder altsi med en ,,indefra og ud*“-analyse, der forseger at rekon-
struere aktorernes eget diskursive univers med serligt oje for de indbyrdes
forskelle mellem aktorerne. Interessen samler sig i forste omgang om akto-
rernes egne forestillinger om deres interesser, preferencer og synspunkter,

men da disse kun kan bestemmes 1 relation til de andre aktorers forestillinger,
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ma det, vi leder efter, nodvendigvis i sidste ende vare en forskelssetning.
Aktorernes reference til sig selv skabes med andre ord gennem referencer
til betydningsgivende forskelle i forhold til andre aktorer. Ofte er forskels-
setningen implicit 1 den forstand, at aktererne i markeringen af deres
egne holdninger og interesser markerer det, som er forskelligt fra aktorens
sedvanlige modpart. I LO behover man siledes ikke skilte med, at man
positionerer sig i forhold til DA. Forskelssetningen er underforstiet.

I kortlegningen af de politiske aktorers politiseren gennem forskelssaet-
ning er det vigtigt at veere opmarksom pa forskellenes forskellighed fra sma
nuancer over legitime uenigheder til direkte fjendskab. Det er ogsd vigtigt
at have oje for, at forskellene kan @ndre sig over tid. Hvad der 1 starten har
karakter af en uoverstigelig kloft mellem to parter kan ende som en mindre
nuance. Det skyldes i1 hej grad pavirkningen fra det diskursive niveau, hvor
storylines muliggor integration af forestillinger og synspunkter. Det diskur-
sive niveau optraeder med andre ord som en ubekendt pavirkningsfaktor 1
analysen af forskelssatningens karakter og dynamik.

I det folgende vil de centrale aktorers politiske forskelssetning blive
analyseret ud fra en serie underliggende sporgsmal om: Hvad er det for en
type aktor? Hvilken politisk position har akteren indtaget, og hvordan har
udviklingen veret 1 denne? I hvilken grad har der varet intern uenighed om
positionen? Hvordan er aktorerne placeret 1 policy-netvarket, og hvilken
indflydelsesstrategi har aktoren eventuelt benyttet sig af? Ud over at skabe
et overblik over de aktormassige omdrejningspunkter for udformningen
af den konsensuspraegede policy-diskurs, tjener den grundige gennemgang
af de mange aktorer yderligere to formail. Dels bidrager den til at belyse
formen og karakteren af det netvaerk, der binder aktorerne sammen, dels
bidrager den til at kaste lys over en rekke betydningstulde politiske aktorer
i dansk politik.

Der legges ud med en analyse af ministerierne. Derefter analyseres de
forskellige organisationer, der har varet involveret 1 den politiske proces.
Herefter folger si en gennemgang af forskellige nationale og internationale
ekspertgrupper samt en kort analyse af medierne. Afslutningsvis analyseres
nogle at de ekskluderede aktorer. Af pladshensyn har det vaeret nodvendigt
at prioritere indsatsen sidan, at analysen gir mest i dybden i forhold til
de centrale akterer, mens der for resten af akterernes vedkommende kun

fokuseres pa de mest relevante af de fornaevnte analysesporgsmal.
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MINISTERIERNE

Departementerne 1 de ministerstyrede ministerier er centrale aktorer i den
offentlige politikudvikling. Det er her, policy-problemer sxttes pa den poli-
tiske dagsorden. Det er ogsa her, losningsmodeller opstilles, forhandlinger
igangsettes, og politiske beslutninger treffes. Finansministeriet, Arbejds-
ministeriet, Socialministeriet, Statsministeriet, Undervisningsministeriet,
Erhvervsministeriet og Kulturministeriet har alle i storre eller mindre grad
veret med 1 forhandlingsprocessen. De tre forstnevnte ministerier har pa
forskellig mide varet centrale boldholdere 1 det politiske spil om aktive-
ringspolitikken, mens de ovrige ministerier har spillet en mere perifer rolle.
Ministerierne er formelle organisationer, der 1 kraft af deres politiske leder-
skab har stor legitimitet som spilstyrere. Som antydet er der store forskelle

pd, hvilken rolle de enkelte ministerier spiller. Lad os se pa dem efter tur.

FINANSMINISTERIET

I slutningen af 1970’erne 1a Finansministeriet noget underdrejet 1 kelvandet
pa den mislykkede okonomiske politik og problemerne med at styre de
offentlige udgifter. Ministeriets selvopfattelse og generelle anseelse var ringe.
Det blev der lavet om pd 1 lebet af 1980’erne 1 kraft af en ny okonomisk
politik, et nyt budgetteringssystem og en opprioritering af administrations-
politikken (Ostergaard, 1998: 292-323). Finansministeriets selvbevidsthed
steg betydeligt, og 1 dag opfattes det af mange som et slags superministerium,
der 1 kraft af sit ansvar for det samlede offentlige budget, den generelle sko-
nomiske politik og samordningen mellem sektorministerierne dominerer
den offentlige politikleegning pa stort set alle omrader.

Finansministeriet spiller 1 mange tilfelde en afgerende rolle 1 forhold til
den oftentlige styring og politikleegning. Ministeriet over ikke bare ind-
flydelse gennem den offentlige budgetlegning, men ogsi gennem analyse-
arbejde og dagsordensfastsettelse, administrationspolitiske kampagner
(indferelse af New Public Management), eksport af medarbejdere til andre
ministerier samt igangsettelse og styring af forhandlingsnetvaerk inden for
og pa tvars af de forskellige ressortomrader. Men det er vigtigt at huske,
at Finansministeriets indflydelse varierer fra omride til omrade, og at dets
indflydelse gores gaeldende 1 et komplekst samspil med de andre ministerier
og de ovrige parter i policy-processen.

Finansministeriet har spillet en central rolle for skiftet fra en passiv til en
aktiv arbejdsmarkedspolitik. Ifelge en af topfolkene 1 DA skyldes det, ,,at
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aktivering blev defineret som strukturpolitik og dermed som en integreret
del af den samlede okonomiske politik, der blev styret af Finansministeriet*.
Finansministeriet har interesseret sig for aktiveringspolitikken og har 1 det
hele taget forvandlet arbejdsmarkedspolitikken fra low politics til high politics,
fordi den blev set som en vigtig del af den nye strukturpolitik, der dog ikke
var helt enerddende, eftersom der stadig levnes plads til konjunkturstimu-
lerende okonomisk politik.

Finansministeriet begyndte 1 midten af 1980’erne at sette fokus pa struk-
turpolitiske reformer af de finansielle, institutionelle og samfundsmassige
betingelser for den skonomiske vakst og omstilling. Inspirationen kom
fra diskussioner 1 internationale fora, som for eksempel OECD. Som en
embedsmand fra Finansministeriet udtrykker det: ,,Der var en begyndende
opmerksomhed pd, at det miske ikke kun var nogle fuldstendig stenalder-
agtige neoklassiske losninger, man skulle se pa, eller en fuldstendig hem-
ningsles skyklap-keynesiansk ‘speederen i bund’-politik, som jo havde vist
sin uduelighed. Der var ogsd nogle muligheder for at reparere pa strukturen.
Det var man faktisk ret optaget af 1 ministeriet”. Bide den keynesianske
eftersporgselsstyring og den monetaristiske udbudsekonomi havde 1 manges
ojne spillet fallit, og derfor var der mange af de centrale beslutningstagere,
der begyndte at interessere sig for de muligheder, som 13 1 strukturpolitiske
tiltag. Det strukturpolitiske paradigme fik yderligere vind i sejlene af; at savel
keynesianere som monetarister kunne indskrive sig i det nye paradigme.
En del keynesianere si siledes strukturpolitikken som et vigtigt supplement
til den makrookonomiske politik, og en del monetarister si 1 strukturpo-
litikken et middel til at fjerne barrierer for den frie markedsmekanisme.
Strukturpolitikken blev det store dyr 1 dbenbaringen, og Finansministeriet
sad tungt pa alt, hvad der blev defineret som strukturpolitik.

Som politisk ledet ministerium afspejler Finansministeriets holdninger i
hej grad den siddende regerings holdninger, selv om embedsvaerket 1 nogen
grad forseger at balancere diverse synspunkter. I slutningen af 1980’erne og
begyndelsen af 1990’erne spiller Finansministeriet ligesom den borgerlige
regering pa to heste: Pd den ene side tales der om lavere og graduerede
dagpenge og indslusningslen til de unge og pa den anden side om opkvalifi-
cerende aktivering og eget uddannelsesindsats (Regeringen, 1991). Under de
socialdemokratisk ledede regeringer promoverer Finansministeriet den nye
aktivlinje, der officielt legger vaegt pa opkvalificering og uddannelse frem
for lavere lon og dagpenge. Men det er isxr aktiveringens sikaldte moti-

vationseftekt (det at ledige bliver mere motiverede for selv at finde et job,
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ndr de stir over for at skulle aktiveres), som Finansministeriet er begejstret
for. Den form for incitamentstyring harmonerer godt med ministeriets made
at tenke styring pd. Samtidig rumsterer der ogsd fortsat en raekke forslag
om lavere og graduerede dagpenge. Det skyldes dog ikke si meget, at man
1 Finansministeriet er uenig i den socialdemokratiske regerings politik og
soger at fremme sin egen dagsorden, som et enske om at holde alle veje 1
aktiveringspolitikken dbne og skabe en balance mellem dem.

Aktivlinjen var sammen med den finanspolitiske kickstart og skatterefor-
men Nyrup-regeringens middel til at indfri valglofterne om at ,.knzkke
ledighedskurven®. Det var imidlertid ikke alle i Finansministeriet, der var
overbeviste tilheengere af den nye politik. En af topfolkene forteller, ,,at
der var kun en begrenset skare til at begynde med, der troede pa, at det
ville lykkes at fi arbejdslesheden ned. Finansministeren var en af dem, og
der var en kreds omkring ham, der mente, at det bare var et sporgsmail om
at designe politikken rigtigt™. Men efterhinden som resultaterne kom, steg
opslutningen. Den faldende ledighed var et bevis pa aktivlinjens og dermed
strukturpolitikkens effektivitet.

Den strukturpolitiske diskurs blev mere og mere sedimenteret. En af
embedsmaendene i Finansministeriet fortaeller, ,,at den der snak om at lave
strukturaendringer, blandt andet pd arbejdsmarkedsomridet, 1 hoj grad havde
virkning pd de indre linjer. I centraladministrationen fik man efterhinden
banket de der begreber pa plads, som jo var begyndt at vare anerkendte
internationalt”. Samtidig var der en udbredt erkendelse af, at ,,det er meget
godt det der med finanspolitik og budgetstyring, men nar halvdelen af de
offentlige udgifter er lovbestemte, s& mi Finansministeriet nedvendigvis
interessere sig for indholdet af sektoromriderne og for strukturpolitikken,
som 1 hoj grad bestemmer udgiftsniveauet pa overforselsomriadet og 1 kom-
munerne”. Som det fremgdr af dette citat, sd stimulerer den udgiftspolitiske
interesse for sektoromraderne yderligere interessen for strukturpolitikken
pa de andre omrader.

Finansministeriet tiltager sig en stadig mere central rolle i forhold til
sektorministerierne. Pa det arbejdsmarkedspolitiske omrade sker det grad-
vist over en arrekke. Da Henning Dyremose 1 1989 blev forfremmet fra
arbejdsminister til finansminister, trak han den strukturpolitiske del af
arbejdsmarkedspolitikken med over 1 Finansministeriet. Senere ville ogsa
Mogens Lykketoft vide at fastholde Finansministeriets greb om arbejds-
markedspolitikken, som jo var en vigtig del af den nye socialdemokratiske

regerings politik.
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Dyremose havde meget dygtigt spillet pa fagbevaegelsens frustration over
ikke at kunne fi politisk indflydelse pa grund af Socialdemokratiets visne-
politik 1 den borgerlige regerings forste levear, hvor man konsekvent afvi-
ste at medvirke 1 sterre politiske forlig. Han indkaldte parterne til treparts-
torhandlinger, og de takkede ja. Hermed lykkedes det til Socialdemokratiets
store fortrydelse for Dyremose at binde parterne til sig. Parterne flyttede der-
for ogsa i nogen udstrackning med over 1 Finansministeriet, hvilket gjorde det
lettere for Dyremose at styre arbejdsmarkedspolitikken derfra. Samarbejdet
med parterne blev brugt til at trekke Socialdemokratiet til truget, og det
store arbejdsmarkedsforlig, som Socialdemokratiet indgik med den borger-
lige regering 1 1991, blev netop forhandlet af Dyremose 1 Finansministeriet.
Det cementerede helt klart Finansministeriets position pa det arbejdsmarkeds-
politiske omride. Flere embedsmand i Finansministeriet forteller, at man-
ge af de arbejdsmarkedspolitiske forlig i Finansministeriet stor set blev lavet
uden om Arbejdsministeriet, der ofte kun fik en hurtig briefing om, at der
var noget 1 gere.

Finansministeriets greb om arbejdsmarkedspolitikken blev yderligere kon-
solideret 1 kraft af, at Zeuthen-udvalget blev forankret 1 Finansministeriet og
ikke 1 Arbejdsministeriet. Godt nok kom sekretariatet fra Arbejdsministeriet,
men selve sekretariatslederen kom fra Finansministeriet. Socialkommissionen
kom imidlertid til at ligge 1 Statsministeriet frem for 1 Finansministeriet,
hvilket afspejler Finansministeriets knap sd store interesse for socialpolitik.
Det var imidlertid igen et sektorministerium, der blev sorteper.

I drene efter den forste store arbejdsmarkedsreform 1 1993 bliver arbejds-
markedspolitikken en fast del af finanslovsforhandlingerne, og det styrker
yderligere Finansministeriets kontrol. En embedsmand fra Finansministeriet
forteller, at der skabes et ,,regime, hvor Finansministeriet sidder tungt og
godt pd magten og kan styre tingene ved at serge for, at alting sker som en
del af finanslovsforhandlingerne, hvor det hele foregir pd en for Finansmi-
nisteriet meget kontrolleret made®. Til daglig kan Finansministeriet styre
tingene gennem forhandlingerne i regeringens interne skonomiudvalg,
som Finansministeriet leder. Nye politisk-okonomiske tiltag forberedes af
sektorministerierne i samspil med Finansministeriet, men den endelige god-
kendelse finder sted i regeringens skonomiudvalg, som politisk tillegges en
stor betydning, fordi det er den eneste made for de mindre regeringspartier
at f3 overblik over den samlede politik.

En rekke interne reformer i Finansministeriet bidrog til at styrke dets ind-

flydelse pa den strukturpolitiske sektorpolitik. I slutningen af 1980’erne ske-

90



te der saledes en markant eendring af organisationskulturen vk fra den gam-
le defensive og afventende rolle 1 forhold til sektorministerierne og over mod
en mere offensiv og igangsxttende rolle. Konkret gav det sig udtryk 1 en sti-
gende interesse for det politiske indhold i sektorministeriernes arbejde og 1
en bestreebelse pa at frigore ressourcer til mere policy-rettede opgaver. I 1994
blev disse tiltag fulgt op af en sammenlegning af Budgetdepartementet og
Administrations- og Personaledepartementet. Med sammenlaegningen blev
de politikleggende sektorspecialister lagt sammen med de budgetleggende
makrogkonomer, og det skabte en slagkraftig enhed, der pd permanent basis
forholdet sig til udviklingen i sektorministerierne (Qstergaard, 1998: 349-356).

Fokuseringen pa strukturpolitik, henleggelsen af centrale beslutninger til
fora kontrolleret af Finansministeriet og en rakke interne reformer bidrog
alt sammen til en styrkelse af Finansministeriets position og rolle i forbin-
delse med udformningen at den nye aktiveringspolitik. Der var dog hele
tiden en latent fare for, at Finansministeriet mistede terren ved at fremstd
som arrogant og bedrevidende. Derfor var det vigtigt, at ministeriet ,,for-
stod at selge analyserne og gi 1 dialog med de andre ministerier omkring
de forskellige initiativer*. Derudover sogte Finansministeriet at skaffe sig
indflydelse ved hele tiden at forsege at sette den politiske dagsorden og
insistere pa sin rolle som bade skonomisk og politisk koordinationsministe-
rium. Finansministeriet satte 1 hoj grad dagsordenen 1 forhold til debatten
om strukturarbejdsleshed og understregede sin indflydelse pd ressourcetil-
delingen til de enkelte ministerier samt sin rolle som indpisker 1 forhold til

tvaergiende initiativer.

ARBEJDSMINISTERIET

Arbejdsministeriet er organisatorisk set udsprunget af Socialministeriet og
har traditionelt varetaget reguleringen af arbejdslivet 1 bred forstand. Det er
dog serligt de forsikrede arbejdstageres beskaftigelse, lon og arbejdsvilkar,
der har ligget Arbejdsministeriet pa sinde. I de sidste artier har kampen
mod massearbejdslosheden haft forsteprioritet. Pa arbejdsloshedsomradet har
ministeriet 1 udgangspunktet varet preget af en forsorgelsestankegang, en
stor tiltro til fagbevagelsens kontrol med de lediges ridighed og i det hele
taget en dyb respekt for det private aftalesystem. Holdningen har varet, at
det forst og fremmest gaelder om at sikre en rimelig forsorgelse af de ledige.
Pligten til at std til ridighed for arbejdsmarkedet er noget, ,,vennerne® i

fagforeningerne og a-kasserne kontrollerer, og man skal sa vidt muligt holde
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sig fra at gribe forstyrrende ind i den danske model (se Due, Madsen &
Jensen, 1993), der er baseret pa frivillige aftaler pa arbejdsmarkedet.

Denne tankegang kommer imidlertid til kort over for strukturledighe-
den, som Finansministeriet mener ligger helt oppe pa omkring ni pct. Den
ikke-indgribende, rettighedsbaserede forsorgelsesstrategi er ikke anvende-
lig 1 kampen mod arbejdslesheden, der pd grund af strukturelt betingede
ubalancer pa arbejdsmarkedet ikke forsvinder ved stigende eftersporgsel.
Finansministeriet er meget hurtigt til at fortelle Arbejdsministeriet, at der
skal sadles om og fremover arbejdes med en strukturpolitisk indfaldsvinkel
pa arbejdsmarkedet. Men som arbejdsministeren siger, s er ,,der dog ikke
tvivl om, at selv om de nye tanker kom fra Finansministeriet, si var de der jo
ogsd et eller andet sted 1 Arbejdsministeriet®. Man skal huske, at en stor del
af de beskeftigelsespolitiske initiativer i 1970’erne og 1980’ erne faktisk havde
et aktivt element. De to ministerier var altsd langt hen ad vejen felles om
drejningen fra forsergelsesparadigmet til et mere strukturpolitisk paradigme.
Deres roller i denne proces var imidlertid forskellige. En embedsmand i
Arbejdsministeriet siger, at ,,hvis man skal tale om de to ministeriers position
1 det her, sd var det Finansministeriet, der skruede bissen pa for at fa nogle
stramme terminer og for at fi atkortet dagpengeperioden, hvor Arbejds-
ministeriet mere trak 1 retning af, at vi skal jo ogsa lige huske de ledige*.
Arbejdsministeriet bakkede dog helt klart op om den nye linje, og der var
heller ikke andet at gore. For der var hos embedsmandene en klar oplevelse
af, at det ikke nyttede at vare enige med ministeren og arbejdsmarkedets
parter, hvis man ikke kunne komme igennem over for Finansministeriet.
Og hvis man ville igennem med sine synspunkter her, var man nodt til at
knytte an til den nye strukturpolitiske tankegang.

Der var et rimeligt fodslag 1 Arbejdsministeriet 1 forhold til den nye aktiv-
linje. Opbakningen omfattede ogsa styrelserne og de enkelte AF-regioner,
som specielt var glade for den nye decentraliserede styringsmodel. I depar-
tementet var der dog en noget skeptisk opfattelse af AF-systemets evne til
at levere varen i form af stigende aktiveringsomfang og lavere arbejdsloshed.
Omvendt var der 1 AF-systemet en del frustration over den stramme styring
af det decentrale niveau og de mange konjunkturbestemte stramninger, der
ikke levnede systemet meget pusterum. Men alt i alt var der som sagt et
rimeligt fodslag.

I Arbejdsministeriets departement sogte man ligesom 1 Finansministeriet
at holde alle veje dbne, idet man fortsat arbejdede med forslag om lavere

og graduerede dagpengeydelser, selv om den socialdemokratiske regering
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helt klart lagde mest vegt pd den opkvalificerende aktiveringsindsats. Der
var en udbredt opfattelse af, at man kunne na si og si langt med aktive-
ringsdelen, og hvis man skulle nd lengere end det, kreevede det, at man sd
pd incitamentstrukturen.

I Arbejdsministeriet erkendte man, at ,,Finansministeriet var meget udfa-
rende og havde forerpositionen”. Men Arbejdsministeriet var ikke helt
spillet af banen: ,,Det var Finansministeriet, der pressede pa med den der
strukturtilgang og med, at nu skulle der altsd ske noget. Men vi havde den
viden, der skulle til for at lave lovgivningen®. Men som én af de centrale
iagttagere praciserer: ,,Arbejdsministeriet var i en stor del af perioden ikke
ordentligt rustet pd det her omride, og 1 den udstreekning, ministeriet
var pd banen, var det 1 kraft af personer med direkte politisk kontakt til
Finansministeriet og Statsministeriet®. Selv arbejdsminister Jytte Andersen
erkender, at Arbejdsministeriet til tider blev ekstremt dirligt behandlet af
Finansministeriet. Ministeriet var ikke herre 1 sit eget hus. Det vidste ikke
altid helt, hvad der skete inden for ministeriets omride og hvorfor. Under
Auken og Dyremose havde Arbejdsministeriets indflydelse vaeret stor, men
den var svundet ind under Grethe Fenger Moller og senere under Knud
Erik Kirkegaard, der oplevede, at Finansministeriet ofte tog over. Jytte
Andersen gjorde efter eget udsagn sit ,,bedste for at fi hevet arbejdsmar-
kedspolitikken tilbage 1 Arbejdsministeriet, og det lykkedes ogsd 1 en vis
udstraekning, men ikke nok®. Det skete blandt andet ved, at hun gik direkte
til finansministeren for at undga, at hendes eget embedsvark blev domineret
af Finansministeriets embedsvark, som de tydeligvis var bange for. Det hjalp
til at skaffe et mere selvstendigt riderum for Arbejdsministeriet. Det hjalp
ogsd, da der kom en ny departementschef 1 Arbejdsministeriet, der havde
betydelig storre gennemslagskraft over for Finansministeriet, dels 1 kraft af
en ny samarbejdslinje, dels 1 kraft af en storre evne til at binde parterne til
sig. I det hele taget var samarbejde noglen til storre indflydelse. For som
ministeren siger: ,,Man kan ikke vinde over Finansministeriet, si man kan
lige s3 godt leegge sig ned med det samme og sige: Vi samarbejder*.

Statsministeriet var ifelge flere interviewpersoner ogsi en vigtig samar-
bejdspartner for Arbejdsministeriet, men det var mest 1 kraft af statsmini-
sterens personlige engagement. Statsminister Poul Nyrup Rasmussen havde
som tidligere arbejdsmarkedsordferer en vasentlig aktie 1 tilretteleeggelsen af
arbejdsmarkedsreformen 1 1993, som jo skulle hjelpe ham med at knaekke
arbejdsleshedskurven. Han var desuden en af hovedmandene bag beskeefti-

gelsesretningslinjerne 1 EU og derfor meget optaget af aktiveringspolitikkens
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udformning. Statsministerens involvering i politikleegningen er med til at
fastholde billedet af arbejdsmarkedspolitikken som high politics.

Arbejdsministeriet har ogsd arbejdet sammen med Socialministeriet. Men
der spores ikke den store begejstring for dette samarbejde. Hvor Finans- og
Statsministeriet betragtes som nogle fine, overordnede samarbejdspartnere,
sa opfattes Socialministeriet som en problematisk og underordnet samar-
bejdspartner. Det skyldes 1 hej grad, at ,,Arbejdsministeriet 1 forhold til
samarbejdet med Socialministeriet hele tiden var bange for, at arbejdsmar-
kedspolitik blev sidan noget ... for de svage. Vi ville gerne fastholde, at det
var kernearbejdskraften, der var i centrum®. Socialministeriet havde dog med
kampagnen for det rummelige arbejdsmarked en god og popular sag, som
arbejdsminister Ove Hygum forsogte at mase sig ind pd. Han havde dog
ikke serlig meget held til det, fordi han anlagde en meget negativ vinkel
pa virksomhedernes indsats, hvilket hurtigt viste sig at give bagslag.

Traditionelt har Arbejdsministeriets vigtigste samarbejdspartner varet
arbejdsmarkedets parter. Hvilken af parterne der sidder tattest pa, og hvor
tet de sidder, athenger af regeringens sammensatning. Men samlet set har
parterne varet en vigtig forhandlingspartner for Arbejdsministeriet. P3 dette
punkt kan der imidlertid spores en interessant forandring. Arbejdsministeriet
arbejder stadig taet sammen med parterne, men med en oget distance og
en klar ramme for, hvad de kan fi indflydelse pa. Tidligere arbejdsminister
Jytte Andersen siger det siledes: ,,Der har tidligere veret en meget tynd vaeg
mellem parterne pa den ene side og Arbejdsministeriet pd den anden. Det
er der jo nogle historiske forklaringer pi, og det har ogsd veret godt. Men
den vag er nu blevet lidt tykkere, hvilket har givet embedsvarket mere
riderum®. Arbejdsministeriet har bevidst forsegt at forege sin operationelle
autonomi ved at fa parterne lidt pd afstand. En ministeriel topembedsmand
forteller: ,,Arbejdsmarkedsreformen i 1993 skabte de regionale arbejdsmar-
kedsrid og landsarbejdsmarkedsradet og provede at give parterne indflydelse
derigennem, i stedet for at det skulle foregd rundt om ministerens bord*.
Dannelsen af en reekke nye forhandlingsorganer med en direkte ridgivnings-
tunktion 1 forhold til ministeriet og ministeren sikrede parterne en vasentlig
indflydelse, men vel at marke fra en position uden for ministeriet.

Det er dog vigtigt at pointere, at der ikke bare er tale om, at Arbejds-
ministeriet har nedtonet sin relation til arbejdsmarkedets parter og i stedet
underlagt sig Finansministeriets centrale styring af den strukturpolitiske
sektorpolitik. Som en af Arbejdsministeriets topembedsmand siger, sd er

der snarere tale om, at ,,ministeriet er blevet en del af et multidimensionalt
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spil, som det selv er en aktiv akter i. Det er et komplekst spil, hvor der
indgar mange forskellige aktorer. Det omfatter en lang raekke ministerier,
og parterne er ogsd med*. Udviklingen 1 Arbejdsministeriet indebzerer med
andre ord en bevaegelse fra at vaere et partsorienteret ministerium til at vere
et netvaerksorienteret ministerium.

Det afgorende sporgsmail for ministeriet er selvfolgelig, hvordan det sik-
rer sig indflydelse 1 det politikformulerende forhandlingsnetverk, specielt i
forhold til den centrale spilstyrer Finansministeriet. Flere fortzller, hvordan
der i 1993 blev lavet en hindfast analyse af, at ,,ministeriet skulle mere pa
banen og samarbejde med dem 1 den rede bygning™. Der blev i forlengelse
heraf lavet et internt udviklingsprojekt, der hed ,,Offensiv Arbejdsmarkeds-
politik”, og som forsegte at bringe ministeriet mere pa linje med Finans-
ministeriet. Samtidig blev der ansat nogle nye folk, og analysedelen blev
oprustet. Strategien gik ud pa at fi mere indflydelse ved 1 stigende grad at
tale Finansministeriets sprog og forsege ,,at levere varen®. Embedsvarket
var sulten efter at lave politik, og man begyndte 1 hgjere grad selv at stobe
kuglerne til den aktive arbejdsmarkedspolitik. Det gav pote, for det betod
efter fleres vurdering, at Finansministeriet overlod en storre og storre del
af ansvaret for arbejdsmarkedspolitikken til Arbejdsministeriet.

En centralt placeret embedsmand opsummerer udviklingen siledes: ,,Der
sker det, at Arbejdsministeriet i sin politik bliver mere ekonomisk oriente-
ret. Ministeriet endrer sig fra at vare et forsorgelsesministerium til et mere
aktivt strukturekonomisk ministerium. Det skaber et storre sammentfald af
synspunkter med Finansministeriet, og det forer til et meget konstruktivt
samarbejde op gennem 1990’erne’. Konflikt og marginalisering afloses altsa
langsomt af et mere ligeverdigt samarbejde, om end stadig pa Finansministe-
riets preemisser. En forteller saledes: ,,Der udviklede sig en samarbejdsind,
hvor man bade havde vilje og lyst til at arbejde ud fra et falles mal og efter
nogle principper, som man syntes var fornuftige”. En anden siger: ,,Der
var enighed om at lave tingene 1 fellesskab, og ved at designe losningerne
sammen kunne man komme enormt langt™. De positive samarbejdsrelationer
mellem to af de centrale parter 1 netvaerkssamarbejdet var altsd befordrende

for den nye aktivlinjes politiske gennemslagskraft.

SOCIALMINISTERIET

Socialministeriet har ikke pd samme maide som Arbejdsministeriet nogle

erfaringer med aktiv arbejdsmarkedspolitik at trekke pa. At kontanthjelps-
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modtagerne hurtigst muligt skulle ud pd arbejdsmarkedet var en helt ny tan-
kegang, som 1 hej grad havde sit udgangspunkt 1 en socialpolitisk opfattelse
af, at iser unge kontanthjelpsmodtagere uden sociale problemer ikke horte
hjemme i kontanthjzlpssystemet. En af de centralt placerede embedsmaend

1 ministeriet forklarer:

Vi startede 1 slutningen af 1980’erne med at stille beskaftigelseskrav til
nogle fi aldersgrupper, og sd udvidede det sig langsomt. Jeg tror ikke, at
det dengang var tenkt som et forseg pa at give kontanthjelpsmodtagerne
kompetence til at klare sig pd arbejdsmarkedet. Aktiveringen var mere
teenkt som et afstraffelsesinstrument. De unge spildte deres tid ved at vare
pd kontanthjelp, og det var synd. De skulle hellere se at fa sig et arbejde.
Det var sidan, vi tenkte dengang. Det var forst senere, at det bliver til
noget med at kvalificere folk til arbejdsmarkedet. I starten handlede det
mest om at holde folk vak fra kontanthjzlpssystemet.

Aktivering skulle afskrekke de unge fra at vere pd kontanthjelp, og der
var ikke pd det tidspunkt nogen overvejelser om aktivering som middel til

opkvalificering af de ledige. Det kom forst senere:

I starten af 1990’erne havde vi si nogle droftelser og besluttede, at vi
skulle lave en egentlig aktivlov. I denne forbindelse var Socialministeriet
meget mere optaget af opkvalificeringstankegangen. Ikke si meget i for-
hold til diskussionen om flaskehalse og strukturarbejdsleshed, som keorte
i Arbejdsministeriet, men mere i forhold til at fi de sociale klienter ud
af det sociale system og ind pa arbejdsmarkedet, eller om ikke andet si
over i dagpengesystemet.

Aktivering ses nu i hejere grad som et middel til opkvalificering, men
opkvalificeringen opfattes ikke som en strukturpolitisk nedvendighed. Den
er snarere motiveret af onsket om at fi nedbragt antallet af kontanthjaelps-
modtagere. Det er faktisk forst med 1998-loven, at Socialministeriet begyn-
der at se aktivering som et middel til en strukturpolitisk opkvalificering.
Skiftet skyldes 1 hoj grad, at den faldende arbejdsleshed og den begyndende
arbejdskraftmangel henleder opmarksomheden pd den arbejdskraftreserve,
som kontanthjelpsmodtagerne udgor.

Generelt har der varet stor opbakning til den nye aktivlinje inden for det so-
ciale system. Nyorienteringen startede faktisk i kommunerne. Mange kommu-
ner var pa eget initiativ begyndt at stille beskaftigelseskrav allerede 1 midten af
1980’erne, sa de var helt med pa den nye linje. I KL var de dog noget beteenke-
lige over for, om man nu kunne klare opgaven ude 1 kommunerne.

I Socialministeriet var der 1 starten en skarp organisatorisk adskillelse af
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kontanthjazlps- og aktiveringsdelen, der 13 i hvert sit kontor. Begrundelsen
for dette var ifelge ministeriets embedsmaend, at aktiveringsomradet var et
nyt omrade, der skulle bygges op fra grunden uden at vare et halehang til
kontanthjelpssystemet. Omkostningen var imidlertid, at den nye aktiverings-
tankegang ikke fra starten kom til at gennemsyre hele det socialministerielle
omride. De to omrider legges dog sammen med vedtagelse af lov om aktiv
socialpolitik 1 1997, som ger aktiveringskonceptet til det grundleggende
koncept inden for kontanthjelpsomradet.

[ forhold til det aktiveringspolitiske forhandlingsnetvark opfattede Social-
ministeriet det helt klart sidan, at man stod med en kernegruppe af socialt
belastede ledige, som man havde en serlig forpligtelse over for. Man ople-
vede ogsi lidt, at Arbejdsministeriet syntes, at deres kernegruppe af forsikre-
de ledige var finere og mere verd. Ifelge flere embedsmend var det med til
at besvarliggore samarbejdet. Arbejdsministeriet var bundet af hele tiden at
skulle tage hensyn til, hvilke regler der plejede at gzlde for denne privilege-
rede gruppe af arbejdsledige, og det gjorde samarbejdet tregt og svart.

Generelt havde man 1 Socialministeriet en oplevelse af, at man 1 flere
henseender nermest var et haleheng til Arbejdsministeriet. Allerede i1
forbindelse med de forste aktiveringslove arbejdede Socialministeriet taet
sammen med Arbejdsministeriet. Som en embedsmand forteller: ,,Vi fulgte
jo meget med i, hvad der skete ovre pa Arbejdsministeriets omrade, for
det ville jo have en form for afsmitning pa det sociale omridde*. Hvad der
skete pa det arbejdsministerielle omride var afgorende for politikken pa det
socialministerielle omride. En anden forteller: ,,Arbejdet med den forste
aktiveringslov i 1993 blev 1 hej grad styret af Arbejdsministeriet. Det var 1 hoj
grad modellen fra aktivering af de forsikrede ledige, der var retningsgivende
for kontanthjelpsmodtagerne med de undtagelser, som ma gores i forhold
til den gruppe. En embedsmand i Arbejdsministeriet mener ligefrem, at
deres ,,aktiveringskoncept blev stukket ned 1 halsen pd socialministeren®. Og
det var ikke kun i forhold til udformningen af regelgrundlaget, at Socialmi-
nisteriet 13 underdrejet. For som en embedsmand i Socialministeriet siger:
,Diskussionerne om ydelsesniveauet er ogsa altid taget, for vi kommer til.
Der legger vi os meget 1 halen pa forsikringssystemet®.

Socialministeriets underordnede position pa aktiveringsomradet illustreres
ogsa af, at det 1 starten slet ikke var meningen, at der skulle have varet
lavet en aktivlov pa kontanthjelpsomridet. Socialminister Karen Jespersen
beretter: ,,Da de begyndte at lave den forste arbejdsmarkedsreform 1 1993,
var jeg meget aktiv med henblik pd at fi en tilsvarende @ndring pd det
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sociale omride. Jeg brugte som loftestang at sige, at ndr det var godt for de
forsikrede at fa noget at lave og komme 1 sving, si matte det for pokker
da ogsd vaere godt for de ikke-forsikrede kontanthjelpsmodtagere®. Mini-
steren matte altsd keempe for overhovedet at fa lov til at komme pi den
aktiveringspolitiske dagsorden, og da ministeriet 1 1993 fir lov at lave sin
egen aktivlov, er indholdet 1 hoj grad dikteret af’ Arbejdsministeriet. Senere
fir Socialministeriet med kampagnen for virksomhedernes sociale ansvar en
mere central og selvsteendig rolle 1 det aktiveringspolitiske netvaerk: ,,Ende-
lig begynder de at agere og tegne en selvstendig profil, som er en anden
profil end Arbejdsministeriets”. Den ogede selvstendighed fir betydning
for arbejdet med den nye aktivlov 1 1997-98, sd det 1 hojere grad kommer
til at foregd pa Socialministeriets egne pramisser.

Socialministeriet arbejder ogsd en del sammen med Finansministeriet, som
dog for det meste kommer ind 1 den sidste fase, hvor lovforslagene skal leg-
ges pa bordet. Der er dog en klar oplevelse af, at Finansministeriet bliver
mere og mere spilstyrende op gennem 1990’erne. Socialministeren opleve-
de det som en hard kamp at fa overbevist Finansministeriet om, at der skulle
gives penge til en aktivlov pa det sociale omride. I begyndelsen af 1990’erne
opfattede Finansministeriet ikke umiddelbart kontanthjelpsmodtagerne som
en del af arbejdskraftreserven. Det begyndte man dog at gere senere, efter-
hinden som ledigheden faldt. Det blev ligefrem nedvendigt for Socialmini-
steriet at gore opmarksom pd, at mange af kontanthjelpsmodtagerne havde
andre problemer end ledighed og derfor ikke umiddelbart kunne komme ud
pa arbejdsmarkedet. Det faktum, at Socialministeriet kun 1 begreenset omfang
kan bidrage til losningen af strukturproblemerne pi arbejdsmarkedet, betod,
at Finansministeriet holdt sig mere 1 baggrunden. En anden medvirkende
faktor er, at indsatsen 1 kommunerne er meget svarere at styre pa grund af
det kommunale selvstyre.

I sammenligning med Arbejdsministeriet har Socialministeriet betydeligt
storre frihedsgrader 1 forhold til Finansministeriet, hvilket betyder, at ,,social-
ministeren fir lov at kere hele forhandlingsforlebet omkring lov om aktiv
socialpolitik uden indblanding fra Finansministeriet, hvilket de var sterkt
utilfredse med derovre 1 den rode bygning. De syntes, de uretmaessigt blev
holdt udenfor. (...) Senere i forbindelse med fortidspensionsreformen er de
kommet meget mere med*. Finansministeriet opfattes 1 Socialministeriet
,»som en glimrende samarbejdspartner”. Der er dog en diskussion af, hvornar

det er de socialfaglige, og hvornir det er de okonomiske argumenter, der
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galder. Igen er der en forestilling om en gensidig atheengighed og kom-
plementaritet mellem ministerierne, ligesom det var tilfzeldet 1 forholdet
mellem Finansministeriet og Arbejdsministeriet.

Socialministeriet har traditionelt forst og fremmest haft KL som samar-
bejdspartner og 1 mindre omfang arbejdsmarkedets parter. Der er ikke nogen
organiseret reprasentation af kontanthjelpsmodtagere, som jo langtfra altid
reprasenteres af fagbevagelsen. Der er et taet samarbejde med KL og gen-
nem KL ogsi med de kommunale socialchefer. Men flere hafter sig ved et
voksende modsztningsforhold mellem KL og Socialministeriet. Ministrene
har flere gange vaeret i clinch med KL, som ikke bliver inddraget pa samme
midde som tidligere. Der er siledes en tendens til, at KL inddrages mindre
og betydelig senere 1 beslutningsprocesserne. Samtidig sker der ogsd en
forskydning 1 samarbejdsrelationerne vak fra KL. Som en centralt placeret
embedsmand siger: ,,Vi arbejder selvfolgelig stadig teet sammen med KL og
kommunerne, som jo er dem, der skal fore politikken ud 1 livet. Men LO
og DA er kommet mere pa banen pi en reekke omrider”. Det er dog sket
gradvist, og arbejdsmarkedets parter er forst for alvor kommet pa banen 1
forhold til Socialministeriet 1 forbindelse med virksomhedskampagnen for
et rummeligt arbejdsmarked: ,,Kampagnen om virksomhedernes sociale
ansvar var et politisk nybrud og ogsi et nybrud for Socialministeriet, som
kom mere i dialog med virksomhederne og arbejdsmarkedets parter*.

Der sker det, at Karen Jespersen 1 forbindelse med opstarten af virksom-
hedskampagnen 1 1994 arbejder sammen med en rakke store virksomheder
sdsom Grundfoss og ISS. Man fir ogsd etableret det Nationale Netvaerk af
Virksomhedsledere. ,,Det skaber sidan lidt af en konkurrencesituation, hvor
arbejdsmarkedets parter bliver klar over, at de bliver nedt til at engagere
sig og finde ud af, hvad der foregir, for ellers laver vi noget bag om ryg-
gen pd dem®. LO tager i stigende grad kontakt med Socialministeriet, men
oplever, at man ofte skal overbevise ministeriet om vardien af samarbejdet,
og synes 1 det hele taget, at det virker, som om ministeriet ikke er vant til
at samarbejde med andre end KL. Det lykkes dog at etablere et rimeligt
samarbejde med bide LO og DA, og samarbejdet intensiveres, efterhinden
som de tre parter leerer hinanden at kende.

[ slutningen af 1990’erne cementeres de nye og bredere samarbejdsrelatio-
ner, da der etableres en form for firepartsforhandlinger mellem ministeriet,
KL og arbejdsmarkedets parter. Det sker med etableringen af det Sociale Rad

og de lokale koordinationsudvalg for det rummelige arbejdsmarked. Ligesom
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pa det arbejdsministerielle omrade er partssystemet organiseret pd en made,
sa parterne holdes en armslengde vak fra ministeriet. En topembedsmand
fra Socialministeriet siger siledes, at det ,,fungerer pa den konstruktive mide,
hvor vi diskuterer og tager de positive ideer med os og samtidig holder de
negative ting vaek. Hvis parterne fik en mere direkte indflydelse, sa ville
der g beton 1 det, og si sidder vi pludselig og diskuterer, om der skal sta
‘er’ eller ‘bor’. Si lofter politikken sig aldrig rigtigt. Derfor skal man holde
partsindflydelsen pa et ridgivningsniveau®.

Firepartstorhandlinger, den tvergiende dialog med de andre ministerier og
de lobende diskussioner med diverse socialpolitiske organisationer placerer
Socialministeriet 1 et bredt sammensat forhandlingsnetvark, som fremmer
felles meningsdannelse og dialog. En centralt placeret embedsmand fra
Socialministeriet siger siledes, at han ,,generelt oplever, at systemerne flyder
sammen. (...) Tidligere kunne de forskellige systemer og parter ikke vaere 1
samme rum uden at begynde at skendes. (...) Men sddan er det ikke mere.
Vi har fiet sat os ned og sagt, at vi pd en eller anden mide ma kunne 3
en felles opfattelse af problemerne, og hvordan vi kan lese dem. Og det
mener jeg, vi er blevet gode til*.

Socialministeriet kan ikke lengere forlade sig pd et snavert samarbejde
med KL, men indgir efterhinden 1 et bredt forhandlingsnetverk, som stil-
ler nye krav til ministeriets evne til at manevrere og skaffe sig indflydelse.
Indflydelsen har til dels vaeret sikret af en vis grad at autonomi, dels i forhold
til de ovrige ministerier, dels 1 forhold til de eksterne parter og organisatio-
ner. Men ministeriet har pa nogle punkter varet underordnet i forhold til
Arbejdsministeriet, og der har vaeret en del konflikter 1 denne relation. Det
har man forsogt at lose ved at alliere sig med Finansministeriet og bruge det
til at afgore konflikter og uenigheder. Den generelle indflydelsesstrategi lig-
ner ellers 1 hoj grad Arbejdsministeriets. Indflydelse 1 forhandlingsnetvarket
sikres ifelge flere af vores interviewpersoner gennem udviklingen af felles
forestillinger. Der er en stor bevidsthed om betydningen af den diskursive
styring gennem produktion af felles problemopfattelser, veerdipraemisser og

styringsrationaler.

100



ANDRE RELEVANTE MINISTERIER

En lang reekke andre ministerier har pi et tidspunkt med vekslende betydning
blandet sig 1 de politiske beslutningsprocesser pa aktiveringsomradet. De kan
ikke alle analyseres lige udfoerligt, men et par bemarkninger er nedvendige.
Statsministeriet har som naevnt haft en del indflydelse. Det skyldes dels,
at statsministeren personligt og serligt 1 forhold til EU-samarbejdet var
meget optaget af aktiveringsreformen, dels at fagbevagelsen gik direkte til
ham for at fa indflydelse. Som et eksempel pa, hvordan denne indflydelse
gjorde sig geldende, kan nevnes tvedelingen af dagpengeperioden i lov
om aktiv arbejdsmarkedspolitik fra 1993. Her blev der skelnet mellem en
delperiode 1 med en fleksibel og skensmaessig aktivering og en delperiode
2 med konstant ret og pligt-aktivering. Denne opdeling blev efter sigende
indfort efter pres fra statsministeren. Der var 1 udgangspunktet lagt op til
en meget fleksibel og skensmassig aktiveringsindsats hele vejen igennem.
Men indvendingen fra fagbevagelsens side var, at hele tanken om, at
de ledige skulle besnakke sagsbehandleren til at give dem et ordentligt
aktiveringstilbud, var udtryk for en middelklassetankegang, der lod de
knap si iherdige og velformulerede ledige fra arbejderklassen 1 stikken.
Derfor skulle der stadig vere et tidspunkt, hvorefter alle havde ret og
senere ogsa en pligt til aktivering. Statsministerens intervention i denne
sag var ifelge flere kilder af stor betydning for udfaldet.

Erhvervsministeriet var medforfatter til flere af de tidligere rapporter om
strukturproblemerne og stottede ogsa 1 udgangspunktet aktiveringstanken.
Senere vendte departmentschefen pad en tallerken, idet han nu hevdede, at
aktivering ikke hjalp noget som helst. Han satsede i stedet pa udviklingen
af et tredje arbejdsmarked, og fik med CD’s hjelp gennemfort hjemmeser-
viceordningen, der var et konkret resultat af anbefalingerne 1 Velterdskom-
missionens rapport om det erhvervsmassige og okonomiske grundlag for
velterdssamfundet.

Der var 1 starten af perioden en voksenuddannelsesreform, som Under-
visningsministeriet markerede sig i forhold til. Undervisningsministeriet var
ogsa medforfatter pi nogle af de forste arbejdsmarkedspolitiske rapporter fra
1980’erne, men senere holdt det lav profil.

Kulturministeriet har mest veret pd banen med en uformel kritik af, at
det med de nye aktiveringslove blev sverere at fi det lokale kulturliv til at
fungere, fordi der ikke lengere var si mange ledige, der skulle placeres 1

jobtilbud.
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INTERESSEORGANISATIONERNE

En lang raekke interesseorganisationer har haft indflydelse pa sivel for-
muleringen af den paradigmatiske policy-diskurs som pd de konkrete
kompromiser om policy-udformningen. Da aktivering af ledige dagpenge-
modtagere og kontanthjaelpsmodtagere har store konsekvenser for bide
arbejdsgivere og arbejdstagere, har DA og LO naturligt nok spillet en stor
rolle i policy-processen. Pa dagpengeomridet er det arbejdsformidlingskon-
torerne, der stir for implementeringen af de nye aktiveringsreformer, mens
det pa kontanthjelpsomridet er kommunerne. Da arbejdsformidlingerne
er dekoncentrerede statslige forvaltningsenheder, fremstir de ikke som en
politisk modpart til ministerierne. Det gor kommunerne til gengeld. 1
kraft af det kommunale selvstyre ser kommunerne med rette sig selv som
en uathaengig politisk part med ret til at blive hort og i indflydelse pa den
lovgivning, som de skal implementere. Kommunerne er organiseret 1 KL,
der fungerer som en interesseorganisation for landets kommuner. Endelig er
der ogsd nogle interesseorganisationer pa brugersiden og for de professionelle
socialarbejdere, der har haft indflydelse pa de politiske beslutninger. Deres
indflydelse har dog i hejere grad varet reaktiv end proaktiv. De har siledes
1 hojere grad pavirket udformningen at politikken end den paradigmatiske
policy-diskurs.

Falles for interesseorganisationerne er, at de soger at varetage nogle
forholdsvis klart afgreensede samfundsgruppers interesser. Interesseorgani-
sationerne karakteriseres ofte som pressionsgrupper, der ved at legge pres
pa myndighederne fir tilgodeset medlemmernes interesser. Denne traditio-
nelle opfattelse af interesseorganisationerne ma dog revideres. Som vi skal
se, er der sjeldent en klart defineret interesse, som bare venter pa at blive
fremmet og realiseret. Interesseorganisationerne fungerer i hoj grad som
institutionelle rammer for en dynamisk identitets- og interessekonstruktion.
Dertil kommer, at de politisk definerede interesser ikke leengere varetages
ved blot at legge pres pa de politiske myndigheder gennem protestskrivel-
ser, lobbyisme og trusler om alverdens ulykker. Interesseorganisationernes
indflydelse handler 1 hoj grad om at tilbyde analytisk funderede forestillinger
om problemernes karakter og mulighederne for at lose dem. Kort sagt er
diskurssztningen blevet en helt central aktivitet for interesseorganisationerne.

Men lad os se nermere pd dem en for en.
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DANSK ARBEJDSGIVERFORENING

DA er arbejdsgivernes hovedorganisation, hvis formal er at koordinere
overenskomstforhandlingerne og varetage medlemsorganisationernes inte-
resser 1 forhold til det politiske system. DA har 13 medlemsorganisationer,
der tilsammen omfatter ca. 29.000 virksomheder. Milt 1 berorte arbejdsta-
gere har DA en vasentlig lavere organisationsprocent end LO. Den lokale
medlemsaktivitet er begrenset, og organisationen drives i hej grad af de
professionelt ansatte.

DA var som organisation ikke rigtig klar til at involvere sig 1 og fi ind-
flydelse pa 1990’ ernes aktiveringsreformer. En af topfolkene i DA forteller
saledes, at ,,der 1 arbejdsgiverforeningen 1 starten af 1990’erne ikke rigtig var
nogen analyse af eller politik for, hvad man egentlig ville med aktiveringen.
Der var nogle lidt uklare meldinger, der kunne tolkes, som om DA mente,
at aktivering var spild af penge. Det var ikke politisk holdbart, da det var
et givet vilkar pa Christiansborg og omegn, at noget aktivering skulle der
til*“. Det blev der imidlertid gjort noget ved. Der blev hyret en reekke nye
akademiske medarbejdere og opbygget en forholdsvis stor og slagkraftig
analyseafdeling. I midten at 1990’erne var DA siledes klar til at bidrage
aktivt til politikudviklingen pd aktiveringsomradet.

Den famlende situation 1 begyndelsen af 1990’erne afspejlede sig 1 DA’s
skarpe kritik af udspillet til en arbejdsmarkedsreform 1 1993. Den afspejlede
sig ogsd 1 de relativt fi publikationer om arbejdsmarkedspolitik fra starten af
1990’erne. Fra midten af r990’erne er der dog et keempe opsving 1 publika-
tionsmengden, og 1 dag kan man hver uge lese om nye empiriske under-
sogelser og politiske udredninger i DA’s nyhedsbrev Arbejdsmarkedspolitisk
Agenda. Samtidig med dette opsving bliver DA en stadig mere konstruktiv
medspiller 1 politiklegningen.

En af de ting, der var med til at stimulere DA’s interesse for aktiveringspo-
litikken, var erkendelsen af; at eftersporgslen efter arbejdskraft kan pavirkes
gennem en arbejdsmarkedspolitisk indsats pa udbudssiden. En af topfolkene
beretter, at ,,man i udgangspunktet troede, at der var en given mangde job,
og det betod, at man lige sd godt kunne nojes med at forsorge de arbejds-
lose, fordi der jo ikke var nogen job til dem. Men det var bare forkert. Al
statistik viser, at der ikke er en given mangde job, men at jobmangden er
helt athengig af, hvad for en arbejdskraft der er til radighed®.

Det er interessant at folge DA’s holdning til indholdet i aktiveringspo-
litikken. Ifelge en af topfolkene i LO @ndrer holdningen til dagpengenes
storrelse sig betragteligt: ,, DA starter med at sige cut dit og cut dat. Set
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dagpengene ned. Det er det traditionelle standpunkt, men det bliver lagt til
side, da vi begynder at arbejde sammen om det her®. Kritikken af de hoje
dagpenge forstummer dog ikke helt (se DA, 1998: 9). Problemet med de
heje dagpenge forskyder sig imidlertid til en kritik af radighedsreglerne for
ikke at vaere stramme nok til at atbede virkningen af den hoje kompensa-
tionsgrad.

I LO har man oplevet den samme udvikling i DA’s holdning til lavere
lon og indslusningslon som middel til at fa flere 1 arbejde. En anden af
LO’s toptolk forteller, at ,,DA tidligere talte om, at vi skulle have lavere
lonninger, men nu er det mest pa skiltaleniveau. Vi oplever det aldrig,
nar de sidder ved forhandlingsbordet”. Igen er der dog et lille forbehold.
DA understreger nemlig fortsat behovet for eget lonspredning og storre
lonfleksibilitet, men i stedet for at fare ud med krav om lavere lonninger,
setter de deres lid til den nye decentrale overenskomstmodel (DA, 1998:
20-22).

Ogsi DA’s holdning til den opkvalificerende aktivering har ifelge LO
@ndret sig: ,,I massearbejdsloshedens tid var DA maske ikke sd optaget af
opkvalificering. Der var arbejdsloshedskoen stadig lang og fuld af kvalifi-
kationer. Fra midten af 1990’erne er de meget optaget af kvalificerings-
problematikken og erkender dbent, at mangel pd kvalificeret arbejdskraft
er en hemsko for den okonomiske vakst. Den positive holdning til
opkvalificering kommer tydeligt til udtryk 1 LO og DA’s udpegning af
tellestemaer 1 forbindelse med videreforelsen af arbejdsmarkedsreformen 1
1997. Pd grund af den ,,gunstige beskeftigelsesudvikling (...) skal fokus i
arbejdsmarkedspolitikken flyttes fra ledighedsbekampelse til at understotte
beskaftigelsesudviklingen®. Videre hedder det, at ,,malet ikke alene er, at
de ledige efter en bestemt periode skal 1 aktivering, men at aktiveringsind-
satsen kvalificerer de ledige til indtraeden pd arbejdsmarkedet™. Det sidste
skal ske gennem malrettede og skreddersyede handlingsplaner rettet mod
uddannelse, kvalificering og ordinzr beskeftigelse. De andre elementer
1 den beskaftigelsesunderstottende indsats er styrkelse aff AF’s ordinare
formidling; grundregistrering og radighedstjek af kontanthjelpsmodtagere;
samt tidligere opfelgning i sygedagpengesager.

Man kunne miske mistenke DA for at acceptere LO’s preference for
opkvalificerende aktivering til gengzld for en forbedring af den ordinzre
formidling og grundregistrering. Men en af DA’s topfolk slir 1 et interview
klart fast, at DA arbejder for ,,et system, hvor folk er parate bide mentalt
og kvalifikationsmeessigt til at gi ind pa arbejdsmarkedet”. Der er godt
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nok, som en anden topfigur i DA forteller, en vis betenkelighed ved,
at lengerevarende opkvalificerende aktivering reducerer arbejdsstyrken
for meget. Men ogsd det er der rad for: ,,Fra arbejdsgiversiden var vi lidt
bekymrede for, om en massiv fremrykket aktiveringsindsats ville binde en
for stor del af arbejdsstyrken og oge den strukturelle ledighed og lonpresset.
Derfor kunne vi godt se nogle fordele i at prove at gore aktiveringen mere
behovsorienteret®. Opkvalificeringen skal hvile pd en individuel analyse af
de lediges forudsztninger og det regionale arbejdsmarkeds behov.

Selv om DA ligesom ministerierne holdt alle veje dbne og fremhaevede
sine markesager om et strammere ridighedstjek og en bedre formidlings-
indsats, s 13 DA 1 forhold til aktiveringspolitikken ikke serlig langt fra
regeringen og LO. Men hvad med virksomhedskampagnen og det rum-
melige arbejdsmarked? Ogsd her var der en tovende start: ,,Da Karen Jes-
persen lancerede ideen med virksomhedskampagnen, si var det noget, der
krevede overtalelse her i DA. (...) Men det er jo klart, at jo mere at den
der aktive arbejdsmarkedspolitik blev sat pd dagsordenen og ogsa vendt
negativt mod virksomhederne, jo mere begyndte vi at interessere os for den
positive dagsorden pa det felt”. Man kunne sagtens have valgt at fokusere
pa virksomhedernes store omkostninger ved at pitage sig et socialt ansvar.
Men det skete ikke. I stedet stillede man 1 DA spergsmalet: ,,Hvad kan
arbejdsgiverne fi ud af det her? De kan {3 lavere sygefraver, lavere omkost-
ninger til vikardekning og hejere produktivitet. Du kan sagtens vende
dagsordenen om. Det er selvfolgelig det, vi har gjort i DA®. En af grun-
dene til den beredvillige accept af den positive dagsorden var den stigende
mangel pa arbejdskraft, som kunne athjelpes ved at integrere og fastholde
den bedst kvalificerede og mest stabile del af kontanthjaelpsmodtagerne pa
arbejdsmarkedet. Frygten for flaskehalsproblemer gor DA’s stotte til det
rummelige arbejdsmarked mere helhjertet, hvilket blandt andet kommer
til udtryk 1 LO og DA’s formulering af en falles mélsaetning for indsatsen:
,Milet om et mere rummeligt arbejdsmarked er dels at sikre, at si mange
som muligt bliver fastholdt eller pa ny fir en plads pa arbejdsmarkedet, og
dels at synliggore og nyttiggere den arbejdskraft, der gemmer sig blandt de
offentligt forsorgede (LO & DA, 2000: 1).

Der er ogsi 1 DA en opfattelse af, at den nye aktivlinje er blevet til i et
bredt sammensat policy-netvaerk. DA’s topforhandler op igennem 1990’erne
forteller saledes, at hans ,,oplevelse af arbejdsmarkedspolitikken er, at den 1
stor udstrackning er blevet til pd ideplanet ved, at forskellige folk fra arbejds-
markedets parter, ministerierne, de politiske partier og andre har snakket
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sammen 1 uformelle fora®. Og DA er ikke alene om at mene, at de efter en
tovende start har ydet en vagtig indsats inden for dette netvark. Socialmi-
nister Karen Jespersen giver siledes 1 sin bog DA felgende skudsmal: ,,DA
har ligesom LO varet aktiv og konstruktiv® (Jespersen, 1999: 56).

Forklaringen pd, at DA med stor ildhu har kastet sig over den netvaerks-
baserede politikudvikling pd aktiveringsomradet, skal soges 1 den gradvise
indskrenkning af arbejdsmarkedsorganisationernes opgaveportefolje, som har
gjort det noedvendigt for dem at rekonstruere deres identitet. Nogen taler
ligefrem om en overlevelseskamp, hvor den aktive arbejdsmarkedspolitik
har fiet status af en livsforleengende medicin. Selv om det billede er noget
overdrevet, er der alligevel noget om snakken.

Den nuverende DA-direktor, Jorn Neergaard Larsen, beskriver selv pd
DA’s hjemmeside, hvordan overenskomstsystemet er ,,eendret fra centrale
overenskomstforhandlinger 1 1980’erne via decentrale forhandlinger til det,
vi kender 1 dag som decentrale koordinerede forhandlinger*. En reekke felles
temaer fastsettes centralt af hovedorganisationerne, men indholdet vaegtes
meget forskelligt 1 de lokale forhandlinger, der foregir uden hovedorga-
nisationernes mellemkomst. Samtidig med at hovedorganisationernes rolle
pd overenskomstomradet nedtones, foregir der en ,,stadig tettere politisk
regulering af arbejdsmarkedsforholdene fra henholdsvis EU og Folketinget®.
Konsekvensen er ifelge DA-direktoren, at ,,rollerne for arbejdsmarkedets
organisationer er under forandring™, og at ,,behovet for indflydelse pa det
politiske system vil blive vasentligt foroget™ (Larsen, 2001).

S4 pa den ene side indskraenkes DA’s opgaver, og pa den anden side skabes
et behov for at komme i dialog med politikere og embedsmand om den
politiske regulering af arbejdsmarkedet. I denne situation kom invitationen
til at medvirke i formuleringen og implementeringen af den nye aktivlinje
som en gave fra himlen. En central iagttager mener ligefrem, at ,,social- og
arbejdsmarkedspolitikken faktisk er lidt af et privilegeret omride inden for
DA. Det er nemlig et at de omrider, hvor DA’s medlemsorganisationer
siger, at det gider de ikke bruge ret mange krefter pid. Det er et Vester
Voldgade-anliggende®.

Misteltenen har dog her varet Dansk Industri (DI). Selv om arbejdsfor-
delingen normalt er, at DI tager sig af de generelle strukturproblemer, og
DA tager sig af det konkrete indhold af arbejdsmarkedspolitikken, sd har DI
faktisk markeret sig meget selvstendigt 1 den arbejdsmarkedspolitiske debat.
Det er blandt andet sket med oplaegget Industrien og velferdssamfundet fra
1996 (DI, 1996). Her slis der til lyd for en reform af de mange former for
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tidlig tilbagetrackning og for kvalitative forbedringer af uddannelsessystemet.
Aktivering nevnes ikke direkte, men det konkluderes, at opkvalificerings-
indsatsen ikke har varet tilstrekkelig 1 forhold til at hjelpe de ledige ind
pa arbejdsmarkedet. Derfor skal mindstelonnen sznkes. Det understreges
dog, at resultatet ikke ma blive skabelsen af en ny klasse af working poor.
Dertfor skal lonreduktionen ledsages af en skattereform, der kompenserer
de lavtuddannedes indkomsttab.

DA’s udfarende rolle 1 det aktiveringspolitiske netvark stiller store krav
til organisationen og placerer samtidig DA i et dilemma. En af topfolkene
i DA forteller:

Vi kom ind i en proces, hvor vi var nedt til at oparbejde en meget hoj
faglig viden for at kunne vare en fornuftig med- og modspiller til det
politiske system. Sadan var det ikke tidligere. Der sagde arbejdsgiverne
bare nej til et forslag uden at forklare hvorfor eller komme med alter-
nativer. Men den gir ikke lengere, og det har betydet, at hele det ana-
lytiske felt i det her hus har skullet opprioriteres meget. (...) Hvis man
vil have partsindflydelse 1 dag, si kraever det, at vi gir ind og forpligter
os og tager ansvar og har en hej viden om systemet, og hvad der sker.
Omvendt skal vi ikke deponere vores frihed til at kritisere systemerne,
for sd kunne vi lige s3 godt holde op med at eksistere.

DA bidrager konstruktivt til opbygningen af viden inden for det social- og
arbejdsmarkedspolitiske felt, hvilket ofte sker med udgangspunkt i data
leveret af ministerierne. Derved integreres organisationen 1 det politiske
system, hvilket gor det svaert samtidig at forholde sig kritisk til de politiske
forslag og lesninger. Valger man 1 stedet at std uden for processen, har
man ingen indflydelse overhovedet. Si det gaelder for DA om hele tiden
at balancere mellem at vare en ansvarlig bidragyder til netvaerket og en
uathengig organisation med egne holdninger.

Indflydelse er betinget af faglig viden og analysekapacitet. Men det er
ikke nok at have den rigtige viden. Den skal ogsi kommunikeres ud og
deles med de andre parter i netvaerket. Derom siger en af DA-folkene: ,,Vi
bruger pressen og de politiske partier aktivt til at sette nogle bestemte ting
pa dagsordenen, problematisere nogle ting og fi det til at lede frem til, at
der skal ske noget pa nogle specielle omrider og med losninger i den og
den retning. Men jo mindre vi selv skal formulere losningen, des bedre.
Sadan er spillet”. Igen bekreftes det, at det vigtigste er pavirkningen af
den politiske dagsorden og problemidentifikationen. Hvis man vinder det

indledende diskursive slag, s kommer resten nasten af sig selv.
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[ spillet om dagsordenen, problemidentifikationen og den overordnede
bestemmelse af den retning, man skal bevage sig 1, er samarbejdet med LO
af stor betydning:

Det er klart, at det hele er meget nemmere, hvis vi er enige med LO om,
hvor det er, vi skal lande. Meget af samarbejdet med LO pd det social- og
arbejdsmarkedspolitiske omrdde bunder faktisk i skriftlige aftaler om, hvad
vi vil. Den samarbejdsform kraver, at vi har ekstrem tillid til hinanden.
Der er mange, der gerne vil sd splid imellem os og fi vores baglande til
at gd imod os, og der er det vigtigt, at man har 100 pct. tillid til det,
man aftalte sammen, og godt ved, hvad der er noget reelt 1, og hvad der
er klassekamp, fordi nu er der behov for klassekamp. Vi ved som regel
godt, at vi hver iser har behov for at rasle lidt med sablen i hver sin
retning. Derfor kan man selvfolgelig godt lige s@tte sig ned nogle gange
og kigge hinanden 1 ojnene og sporge: Er vi stadig enige om, at vi gar
den vej, eller er der behov for noget andet?

Den diskursive kamp fores 1 hojere grad med end mod fagbevagelsen, og
hvis bare der er tilstrekkelig tillid mellem parterne, kan partssamarbejdet
sagtens overleve nogle mindre afvigelser 1 form af sabelraslen og teatertor-
den. Tillid er i denne forstand fundamentet for samarbejde mellem parter,
der til stadighed har brug for at markere deres uathengighed og politiske
kapheste.

Det samme gelder i forhold til ministerierne og hele det politiske niveau.
Der gir vejen til indflydelse ogsd gennem viden, ansvarlig deltagelse og
samarbejde baseret pd tillid. Muligheden for at treenge igennem med sit
budskab og muligheden for en lebende dialog er dog afthangig af regeringens
politiske farve. DA har betydeligt sverere ved at treenge igennem over for
en socialdemokratisk ledet regering end over for en borgerlig.

Som en af DA-folkene meget fint opsummerer, sa har DA i hovedsagen
tre mader at fi indflydelse pa: ,,Den ene er, at man kan g4 til pressen eller til
bestemte partier pa Christiansborg. Den anden er, at LO og DA kan valge
at komme med et felles udspil. Den tredje er, at man seger at fremme sine
interesser gennem dialog med ministerierne. Det er en konkret vurdering
fra sag til sag, hvad der er bedst”. For hver af de tre indflydelsesstrategier

gxlder det, at viden er den gangbare mont.
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LANDSORGANISATIONEN

Landsorganisationen (LO) er den storste hovedorganisation pa arbejdstager-
siden, hvor den specielt organiserer mange fra det private arbejdsmarked.
LO har i alt 22 medlemsforbund, der er organiseret i syv karteller. LO’s
formalsparagraf er naesten identisk med DA’s. LO skal tage sig af koordina-
tionen af overenskomstforhandlingerne pa tvers af de faglige organisationer
og desuden vere forbundenes stemme 1 det politiske system. Rent organi-
satorisk ma LO karakteriseres som en stor og velfungerende organisation
med en rimelig sterk lokal forankring. Politisk er der pa trods af svaekkelsen
af de formelle bind en staerk tilknytning til Socialdemokratiet.

LO har traditionelt set det som sin opgave at sikre de bedst mulige lon- og
arbejdsvilkir for lonmodtagerne. Men med den sikaldte Felleserklering fra
1987 foretages der et brud med lenkampsmodellen, og bruddet baner vej
for en voksende interesse for aktiv arbejdsmarkedspolitik. LO folte ikke,
de kunne holde til at vare sat uden for politisk indflydelse, og brod derfor
med Socialdemokratiets visnepolitik, idet de sagde ,ja tak™ til Henning
Dyremoses invitation til trepartsforhandlinger. Resultatet blev ifelge en af
topfolkene 1 LO ,,en fxlleserklering, hvor vi setter arbejdspladser foran
lon. (...) Vi anerkender indkomstpolitikken og seger at satte beskaeftigel-
sespolitikken 1 centrum®. Den faglige kamp handler ikke leengere primeert
om hojere lon, men 1 stedet om job til alle (Regeringen m.fl., 1987).

[ starten af 1990 vedtager LO’s forretningsudvalg et vigtigt papir med
titlen 12 pdstande om arbejdsmarkedets strukturproblemer. Papiret cementerer
nyorienteringen 1 LO. Det rummer siledes en ,,erkendelse af, at fagbeva-
gelsen mere offensivt mi tage fat pa lesningen af strukturproblemerne pa
arbejdsmarkedet™ (LO, 1990a: 1). Det kreever en reform af ,,dagpengesyste-
met, der ikke giver lonmodtagerne tilstreekkeligt incitament til at kvalificere
sig” (1990a: 2). Udformningen af arbejdsloshedsforsikringssystemet har ,,en
selvforsterkende effekt, fordi de lengerevarende ledige fastlises” (1990a:
6). Problemet er, ,,at de ledige ofte mister motivationen og incitamentet,
for tilbuddene om uddannelse og job gives. Det er samtidig karakteristisk,
at tilbuddene 1 storre omfang har veret baseret pd sikringen af de lediges
dagpengeret frem for pa sikringen af de lediges tilknytning til arbejdsmarke-
det. (...) Det har saledes ofte varet fremhavet, at dagpengeperioderne bor
forkortes til gengeld for tidligere og kvalitativt bedre job- og uddannelses-
tilbud® (1990a: 9). Det nye fokus pa arbejdsmarkedets strukturproblemer
kaedes her sammen med en kritik af dagpengesystemet. Svaret pd dette vil

vere en arbejdsmarkedsreform med en fremrykket aktiveringsindsats.
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LO’s topledelse har med vedtagelsen af papiret med 12 pastande fore-
taget et politisk kursskifte, og med udspillet Retten til fremtiden (1990b)
takker de ja til deltagelse 1 forhandlingerne om en arbejdsmarkedsreform.
Arbejdsmarkedets strukturproblemer gor ifolge LO’s forhandlingsudspil, at
,Danmark er pa vej til at blive fanget 1 en felde, hvor det bliver stadig
vanskeligere at lose arbejdsleshedsproblemet, uanset hvor gunstige de eko-
nomiske betingelser er (LO, 1990b: 9). Strukturproblemerne skal loses
gennem en aktiv arbejdsmarkedspolitik, der skal lofte kvalifikationsniveauet
pa hele arbejdsmarkedet (1990b: 3). LO tilslutter sig eksplicit regeringens
og Socialdemokratiets felles erklering om, at ,,der i langt hojere grad skal
satses pa en aktiv uddannelses- og beskaftigelsesindsats frem for passiv dag-
pengeudbetaling, uden at den enkelte lonmodtagers dagpengesats, 1 tilfeelde
af ledighed, forringes* (1990b: 7). LO vender sig kraftigt imod regeringens
tanker om dagpengereduktioner og finansieringsreform. Der skal 1 stedet
satses pd uddannelse samt tidligere, behovsorienterede og malrettede arbejds-
tilbud. Der bliver med disse formuleringer taget klart stilling til indholdet
af den nye aktiveringspolitik. LO anbefaler siledes helt entydigt en human
capital-tilgang til aktivering.

Den nye linje vinder opbakning pd LO-kongressen i 1991, hvor det i
handlingsprogrammet Sammenhold og fornyelse slas fast, at ,,nedbringelse af
ledigheden er det vigtigste delmal® (LO, 1991: 6). Om midlerne til at nd
dette mal hedder det, at ,,en aktiv erhvervspolitik skal forsteerke den gunstige
udvikling 1 konkurrenceerhvervene. Aktiverings- og uddannelsesindsatsen
skal styrkes for at hindre fremtidige strukturproblemer pa arbejdsmarkedet
(...)" (1991: 6). Og der er ikke bare tale om én blandt flere vigtige sager.
I LO-rapporten Fuld beskeeftigelse i Danmark fra 1994 hedder det nemlig, at
,,LO onsker at sette den strukturelle arbejdsleshed overst pd dagsordenen
(LO, 1994: 5). Kampen for at nedbringe strukturarbejdslesheden gennem
nye aktiveringstiltag har hejeste prioritet.

Arsagen til LO’s politiske hamskifte fra lonkampsorganisation til beskaef-
tigelsespolitisk policy-maker skal ifelge LO-folkene selv findes 1 fordelings-
politiske analyser af effekterne af hoj ledighed: ,,Alle analyser viste, at det
rent fordelingsmassigt gir ad helvede til 1 perioder med hoj arbejdsleshed
og langt bedre i perioder med fuld beskaftigelse. Rent fordelingspolitisk
er arbejdslosheden den storste svebe, fordi den rammer skavt. Og 1 den
situation hjelper det ikke med hoje lonstigninger, fordi de bliver spist op
af inflation og afgiftsstigninger. Det er meget vigtigere at gore noget for at

oge beskaeftigelsen®. Det grundleggende mal for fagbevagelsen defineres
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her som storre fordelingsmessig lighed, og malt pa den alen er det vigtigere
at sikre fuld beskaftigelse end at skafte mere 1 lonningsposen. Men hvorfor
s strukturpolitiske aktiveringsreformer? Forklaringen kommer her: ,,En del
af arbejdslesheden var konjunkturbetinget, men der var ogsd en del at den,
der var strukturbetinget. Derfor kunne vi 1 LO ikke leengere bare sige, at
arbejdslosheden skyldtes den ekonomiske politik og konjunkturnedgangen.
Strukturen pa arbejdsmarkedet havde ogsd betydning, og derfor matte vi ind
og arbejde aktivt med indretningen af arbejdsmarkedspolitikken®. Struk-
turledigheden mitte nedvendigvis bekeempes med strukturpolitik.

Indholdsmessigt var der en klar praference for uddannelse og opkva-
lificering. For som en af LO-folkene siger: ,,Vi erkendte, at der var
problemer med kvalifikationerne, og vi matte derfor ind og arbejde
aktivt med uddannelseselementet”. Af LO-rapporten Fuld beskeftigelse
i Danmark fremgar det lige sa klart, at ,,LO tager afstand fra holdninger
om, at dagpengesystemets indretning og dagpengenes hejde er drsag til
omfanget af strukturarbejdslosheden. Dermed tager LO ogsa afstand fra
forslag om @ndringer 1 mindstelonninger, lonstruktur mv. og fra, at
sadanne forslag vurderes uden sammenhaeng med disses fordelingsmaes-
sige virkninger (LO, 1994: 5). De fordelingspolitiske hensyn er altsd
ikke blot drsag til selve skiftet fra lonkamp til beskaftigelsespolitik, men
bestemmer ogsa de indholdsmaessige prioriteringer i aktiveringspolitikken.
Skraemmebilledet var her den amerikanske workfare: ,,Det afgorende var,
at det nye aktiveringskoncept byggede pd, at minimumslenningerne og
dagpengene ikke blev sat ned. Det ville ligesom 1 USA gore det svert for
folk at opretholde levestandarden. Vi var nedt til at angribe problemet
pa en anden madde ved at indfore ret- og pligtsystemet™.

Denne anbefaling hang neje sammen med diagnosen, der var, at ,,struk-
turledigheden ikke primert skyldtes hoje lenninger, men mere at det var
for sent og for lidt, der blev gjort for de ledige, hvilket betod, at der bund-
feldede sig en stor gruppe langtidsledige og marginaliserede®. Det var med
andre ord den eksisterende policy snarere end de lediges motivation, der
var problemet. Fokuset pa policy-failure forsvinder imidlertid til LO’s store
fortrydelse, ndr der fejlagtigt saettes lighedstegn mellem strukturledighed og
arbejdsmarkedets strukturproblemer. Det skete eksempelvis med Zeuthen-
udvalget, og faren er her, at man kun leder efter problemerne pa arbejds-
markedet, 1 lonstrukturen og i dagpengesystemet (LO, 1994: 17). Problemet
skal som navnt snarere findes i den beskaftigelsespolitiske indsats, som pa

det tidspunkt opfattedes som mangelfuld og forkert.
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Den nye aktive beskaftigelsespolitik byggede pa en kombination af ret og
pligt til aktivering. For LO var det et stort skridt at tage at gore retten til
dagpenge athengig af pligten til aktivering. Den svare overvejelse gik ifelge
LO-toppen pa, om man skulle acceptere en svakkelse af rettighederne, hvis
det hjalp til at fi flere 1 beskeftigelse: ,,Dybest set var vi kede af det med,
at rettighederne blev forringet, kontrollen blev sterkere og ridighedsfor-
pligtelsen skrappere. Men det var i virkeligheden det bedste for at fi vores
medlemmer 1 arbejde”. Ud fra denne betragtning stotter LO helhjertet
arbejdsmarkedsreformen 1 1993 og er selv med til at foresla en yderligere
fremrykning af ret og pligt-aktiveringen og forkortelse af dagpengeperioden
1 1998. LO soger at selge denne fremrykning til medlemmerne ved hjzlp
af rundsendelsen af en pjece med titlen Den nye arbejdsmarkedsreform — flere
rettigheder og muligheder. Det nevnes ikke, at pligterne ogsd skaerpes, og
det er umiddelbart svert at se, hvordan rettighedssiden styrkes, ud over at
visitationen, vejledningen og den malrettede indsats forbedres, og de ledige
nu skal aktiveres 75 pct. af tiden i aktivperioden.

En ting var imidlertid opbakningen til aktiveringen af de dagpengeberet-
tigede ledige. Noget helt andet var, at LO ogsa skulle til at engagere sig 1
aktiveringen af kontanthjelpsmodtagerne. Her var man, som det fremgar
af folgende citat, mere tovende: ,,Der var nok 1 starten en holdning om, at
kontanthjelpsmodtagerne ikke var vores medlemmer, og at vi derfor ikke
skulle have med dem at gore. Den holdning er blevet @ndret. I et storre
perspektiv foler fagbevagelsen et ansvar for hele samfundet. Fra midten af
1990’erne har vi sagt, at ligesom virksomhederne har et ansvar, si har vi
ogsd et ansvar for dem, der er udenfor*. Denne holdning kommer klart
til udtryk 1 debatopleegget Fremtidens arbejdsmarked fra 1996, der diskuterer
arbejdsmarkedet 1 det multifleksible videnssamfund. Ifelge dette oplaeg skal
fagbevaegelsen soge at ,,skabe et arbejdsmarked, hvor der er arbejde til alle,
og hvor alle fir lov til at udnytte deres evner bedst muligt® (LO, 1996:
17). I de tolgende ar kommer der et vald af publikationer fra LO om det
rummelige arbejdsmarked og den lokale indsats for at ege det sociale ansvar.
Centralt blandt disse stir hindbogen Ta’ teten i socialpolitikken fra 1998, der
ligger 1 forlengelse af Ta’ teten i arbejdsmarkedspolitikken fra 1997 (LO, 1998;
1997). Her beskrives redskaberne til forebyggelse, fastholdelse og integration,
og de lokale medlemmer opfordres til at arbejde sammen med kommunen
og engagere sig 1 de lokale koordinationsudvalg.

Ligesom for DA gelder det, at kursskiftet 1 hej grad neres af LO’s behov
for at finde en god ny sag, der viser LO’s eksistensberettigelse 1 den nye
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fleksible vidensekonomi. Ifelge en central iagttager har LO dog ,,ikke fiet
begranset sine opgaver helt si meget som DA, men forbundene er til
gengeld blevet sd store og steerke, at de godt selv kan klare en masse af de
tvaergiende opgaver, som LO for stod for. Forbundene er meget kritiske
over for LO’s opfattelse af, at de har kontakt til de enkelte medlemmer, og
understreger, at LO er forbundenes organisation. Det giver LO et behov for
at markere sig og vise sin berettigelse®. Selv om LO er klemt af forbundene,
sd har LO stadig en raekke centrale opgaver. LO har imidlertid ikke leengere
den samme centrale rolle at spille 1 forhold til overenskomstforhandlinger.
LO tvinges derfor til at kaste sig over nogle nye omrader og til at vise sit
verd. Trepartsforhandlinger om den aktive arbejdsmarkedspolitik er derfor
en interessant ny boldgade for LO. Forklaringen p4, at det bliver den aktive
arbejdsmarkedspolitik, LO kaster sig over, er, at ,,arbejdsmarkedspolitik-
ken er et af de steder, hvor vi har ferrest problemer internt. Der er ingen,
der stiller sporgsmalstegn ved, at det er en LO-opgave. Det har vaeret en
LO-opgave at koordinere og vere politikformulerende pa arbejdsmarkeds-
politikken, og det er der fuld opbakning til*.

Den generelle tilslutning 1 LO-toppen og blandt tillidsfolkene til det velar-
gumenterede politiske kursskifte dekkede over en betydelig uenighed hos
enkelte forbund. En central iagttager forteller, at der var en kunstig enighed
1 fagbevagelsen, fordi store dele af SID og KAD faktisk var modstandere
af at fjerne optjeningsretten pa stottet beskaeftigelse. En gruppe arbejdslese
SID’ere arrangerede faktisk en demonstration mod arbejdsmarkedsreformen,
og to nordjyske SID-afdelinger bebudede protestaktioner i forbindelse med
Folketingets dbning. Det gjorde ondt, at forbundene med de svageste ledige
og de hojeste arbejdsleshedstal abenlyst kritiserede den nye aktiveringspo-
litik. Alligevel konkluderer man i LO-toppen, at der ,Jangt hen ad vejen
har veret enighed om de overordnede linjer”. Man erkender dog, at der
var problemer ,,i forhold til de lediges rettigheder. Det er det principielle
punkt, hvor der har vaeret mest uro. Det er forst og fremmest diskussio-
nen om radighedsregler og dagpengeperioder, der poppede op. (...) S vi
arrangerede en masse moder, hvor jeg tog rundt sammen med ministeren
og forsegte at forklare tingene i felles dialog med de lokale aktorer*.

Det er uklart hvem det er, der reelt har veret utilfreds med aktivlinjen.
I 1998 var der siledes 1 udgangspunktet opbakning til fremrykningen af ret
og pligt-aktiveringen 1 hele LO’s forretningsudvalg. Men SID fik sa senere
problemer med at stotte det, hvilket tyder p4, at det er folkene lengere nede
1 systemet, der har varet sure. De lokale SID-afdelinger har lokalt varet
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skeptiske over for den aktive social- og arbejdsmarkedspolitik og har kert
en del sager om aktivering. En undersogelse fra CARMA viser imidlertid,
at SID’s medlemmer i overvejende grad er positive over for aktivering
(Caraker m.fl., 2000). Det peger pi, at det er mellemniveauet af lokale til-
lidsfolk, der har varet mest uenige 1 den nye LO-linje.

LO har varet aktivt engageret 1 formuleringen og implementeringen af
aktivlinjen p4 alle niveauer. Tidligere socialminister Karen Jespersen aner-
kender fuldt ud LO’s bidrag: ,,LO har veret en meget aktiv medspiller 1
udformningen af den generelle politik™. Samtidig bemarker hun dog ogsa,
at der 1 forhold til det rummelige arbejdsmarked er ,,en raekke ansatte og
fagligt aktive, der fortsat er skeptiske. Der er ofte modvilje mod at @ndre
arbejdsgange, si der for eksempel bliver mere rotation (...) Der er heller
ikke altid den store vilje hos de ‘sterke’ ansatte til at @ndre en akkord, der
giver hoj indkomst, af hensyn til andres helbred (...) Ofte er de ansatte
bekymrede for, at fleksjob og andre job pa serlige vilkir vil erstatte ordinare
job, sd de almindelige ansatte skubbes ud* (Jespersen, 1999: s5). Der er altsi
ogsa efter hendes vurdering en betydelig forskel mellem det centrale og det
lokale engagement.

LO har satset meget pa den aktive arbejdsmarkedspolitik, men sporgsmalet
er, om LO ogsd 1 fremtiden vil vere eneridende pa dette omrade. Der er
tegn pd, at LO vil fd stigende konkurrence fra forbundene. I Arbejdsmini-
steriet har man 1 hvert fald lagt merke til, at ,,nir forbundene kommer pa
egen hind, sd har de nogle andre synspunkter end LO. Derfor er LO ikke
sa interessant en spiller leengere. De kan simpelthen ikke styre deres bagland,
og det giver jo et friere spil for centraladministrationen. Det kan godt vere,
at LO ikke er med pa det her, men hvis vi ved, Metal er med, sa gor det
miske ikke s meget”. Konkurrencen fra forbundene vil dog ikke for alvor
drage LO’s position som den centrale forligspartner i forhandlingsnetvarket
1 tvivl. Forbundene har slet ikke den samme kapacitet og legitimitet som
LO til at forhandle og indgd bindende aftaler.

Hvad angir LO’s egen indflydelsesstrategi i forhold til forhandlingsnet-
verket, si er det generelle indtryk, at den meget ligner DA’s. LO bruger
bade fremleggelse af analyseresultater og synspunkter 1 medierne, kontakt
til de politiske partier og embedsmeend, og fellesmarkeringer med DA som
midler til at skafte sig indflydelse. LO har dog ikke pa samme mdide som
DA oprustet med akademiske medarbejdere og analysearbejde, der mest
overlades til Ugebrevet A4. Og i forhold til oftentligheden og politikere og
embedsmand har LO ikke pi samme made som DA mulighed for at knytte
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an til forestillingen om, hvad der er godt for samfundsekonomien. Hvor
fremgang for erhvervslivet automatisk ses som noget, der gavner os alle, si
fremstir LO’s markeringer ofte som varetagelse af specifikke serinteresser.
Dertfor er fellesmarkeringer med DA af vital betydning for LO. LO beto-
ner siledes vigtigheden af et bredt flertal bag arbejdsmarkedspolitikken. En
af topfolkene siger, at LO ,,veegter enigheden med DA meget hojt, fordi
bide vi, regeringen og ogsa DA er interesserede i at fastholde det brede
politiske flertal 1 Folketinget. Her skal DA si som minimum levere V og
K’s opbakning®. Den arbejdsmarkedspolitiske konsensus forudsztter som
et minimum, at parterne kan blive enige. Er de det, opfattes chancerne for

at sikre et bredt flertal 1 Folketinget som gode.

FUNKTIONAZRERNES OG TJENESTEMANDENES FORBUND

FTF er den naststorste hovedorganisation pa arbejdstagersiden. Den organi-
serer funktionzrer og tjenestemand og har en stor andel af offentligt ansatte.
FTF har ingen selvstendig kompetence 1 forhold til overenskomsterne, der
alene forhandles af enkelte karteller og forbund. Dens vigtigste rolle er derfor
at repraesentere medlemmernes interesser i det politiske system.

Politisk er FTF enig med LO 1, at en strukturpolitisk beskeaftigelsespolitik
er bedre end en inflationsskabende lonkamp. I debatoplaegget Flere arbejds-
pladser gennem en aktiv beskeftigelsespolitik fra 19971 slds det fast, at ,,hoj inflation
er til skade for bade beskaxftigelsen og for den almindelige lonmodtager*
(FTF, 1991: 4). Det understreges samtidig, at ,,Jonmodtagerne ved de seneste
overenskomster har leveret deres bidrag til den lave inflation® (1991: 4).
Lontilbageholdenhed har dog ikke reduceret arbejdslosheden. Konklusionen
er derfor, at en ,,varig og massiv nedsattelse af arbejdsloshedstallet (...) kun
[kan] ske gennem strukturforbedringer i virksomhederne og pa arbejdsmar-
kedet™ (19971: 4).

Hvad angir indholdet 1 den strukturpolitiske beskaftigelsespolitik, si
stotter FTF 1 udgangspunktet den nye aktiveringspolitik. ,,Arbejdsmarkeds-
og uddannelsespolitikken ma (...) gores mere aktiv. (...) Arbejds- og
uddannelsestilbudsordningen skal 1 langt hoejere grad aktivere de ledige
via en hurtig indsats, sterre fleksibilitet og gennem flere valgmuligheder®
(r991: 11). Der er dog snarere tale om en revision af ATB og UTB end
en afskaffelse. For FTF mener, at de ledige, der ikke kommer i arbejde
gennem den tidlige aktivering, fortsat skal have et genoptjenende jobtilbud

(r991: 11).
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FTF stottede grundtanken i den nye aktivlinje. Som en af topfolkene
siger: ,, Vi var generelt positive over for ideen om en aktiv indsats over for
den enkelte og filosofien om skraeddersyede aktiveringstilbud®. En central
ministeriel iagttager forteller imidlertid, at ,,der var mange af funktionze-
rerne inden for fagbevagelsen, som var kritiske over for den nye aktivlinje
og langt hen ad vejen holdt fast 1 arbejdstilbudsordningens paradigme*.
Reservationen over for aktiveringspolitikken kom til udtryk hos en af top-
folkene, der forteller: ,,Vi fik jo den der aktiveringspolitik med uddannelse
og opkvalificering. (...) Men jeg ved ikke, om det virker i virkeligheden.
(...) Der er jo en stor gruppe af svage ledige, som man er lige ved at opgive
at integrere. Sporgsmalet er, om man ikke bare skal lade dem vere 1 fred
og give dem en kop kaffe og kalde det aktivering®. Reservationen kan ses
som en erkendelse af aktiveringens begransninger over for de svage ledige,
men kan ogsd ses som et enske om at bevare det rettighedsbaserede for-
sorgelseskoncept. Der kan siledes spores en stor begejstring for faste regler
og rettigheder. En af FTF-folkene pointerer siledes, ,,at det ikke har veret
ukompliceret at skifte paradigme. Du havde nogle regelsikrede rettigheder
i den gamle ATB- og UTB-ordning, og sd kommer Zeuthen-udvalget og
lancerer den nye behovsorienterede aktiveringstankegang®. Af konteksten
1 interviewet fremgar det, at citatet vidner om en nostalgisk opfattelse af,
at regelsikrede rettigheder ,,vidste man da, hvad var”, hvorimod behovs-
orienteret aktivering giver usikkerhed og uforudsigelighed.

Men sd burde FTF vare glade for den senere udvikling 1 aktiveringspoli-
tikken. Gennem tiden kommer der flere og flere regler og rettigheder. Men
det opfattes faktisk som noget skidt. En at FTF-folkene forteller: ,,Senere
kommer de gamle ting jo frem igen. Forst fir man minimumsrettighederne
ind i den anden del af dagpengeperioden, og senere kommer der en masse
regler 1 arbejdsmarkedsreformens tredje fase. (...) Det kommer kvaliteten
og den behovsorienterede indsats til at lide under, fordi al fokus kommer
pa opfyldelse af reglerne®. Her ser det altsd ud til, at FTF forsvarer behovs-
orienteringen mod den tiltagende regelstyring. Andre interviewpersoner
stiller dog sporgsmal ved denne tolkning. En centralt placeret ministeriel
iagttager mener siledes, at FTF kritiserer 75 pct.- og 4 ugers-reglerne, fordi
de generelt anfaegter rimeligheden af, at folk, der har giet ledige 1 lang tid,
skal ud og lave noget for pengene. FTF er kun imod strammere regler, nir
det drejer sig om pligten til aktivering, ikke nar det drejer sig om retten
til forsorgelse. Et sted, hvor FTF er mindre utvetydig i sin opbakning til
aktivlinjen, er 1 forhold til den decentrale styringsmodel, som bide DA og
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LO er varme fortalere for. Den stotter FTF ogsd, pa trods af at deres ind-
flydelse regionalt ikke er serlig stor. Holdningen er her, at den decentrale
styring kunne medvirke til at gore aktiveringskravene mere fleksible.

Den oftentlige sektor er storproducent af ledige med andre problemer end
ledighed, og det er maske baggrunden for FTF’s stotte til virksomhedskam-
pagnen og det rummelige arbejdsmarked. Der er dog, som det fremgir af
FTF’s handlingsprogram fra 2000, tale om en betinget stotte: ,,FTF stotter
1 udgangspunktet tankerne bag det rummelige arbejdsmarked (...) Men det
rummelige arbejdsmarked er ikke et absolut mal for FTF. Det er kun et
mal, hvis det ogsi forer til bedre livskvalitet og bedre forsergelsesgrundlag
for den enkelte, og hvis det ikke forer til forringelse af de ordinert ansattes
arbejdsvilkir (FTF, 2000: 2).

Det betyder dog ikke, at FTF ikke generelt har varet positiv over for det
rummelige arbejdsmarked. FTF har stottet den nye linje, men som FTE-
folkene siger, sa har der ,,hele vejen igennem vearet en klar uoverensstem-
melse mellem FTF som hovedorganisation og Dansk Socialridgiverforening,
hvis medlemmer jo skulle anvende reformen 1 praksis. (...) De har hele
tiden haft den opfattelse, at jo flere penge folk fir, jo bedre liv fir de. De
var ikke med pa den vending, der skete, og det tror jeg stadig ikke helt, de
er”. Der har veret betydelig intern splittelse 1 FTF 1 sporgsmalet om hold-
ningen til social aktivering. Og det har indimellem givet nogle spaendinger:
,»Socialridgiverne har kort deres eget lob ved siden af, at de har suppleret
FTF’s synspunkter. S der har veret situationer, hvor vi har vaeret positive
over for lovforslag, som de har vaeret imod®. Uenighederne viser sig meget
tydeligt 1 de forskellige horingssvar fra FTF og Danske Socialridgivere.
Konflikten skyldes sammenstodet mellem FTF’s blik for organisationens
egne medlemmer og socialradgivernes opfattelse af sig selv som taleror for
de sociale klienter.

Den betingede stotte til aktivlinjen og den interne splittelse har ikke
atholdt FTF fra at soge at gore sin indflydelse gaeldende 1 det aktiverings-
politiske forhandlingsnetveerk. FTF har dog ikke spillet nogen central rolle
1 netvaerket, men har iser 1 starten indtaget en noget marginaliseret position
1 netvaerket. De oplever 1 hvert fald selv, at ,,FTF hele tiden er placeret
pa sidelinjen®. Pa trods af FTF’s storrelse er der ikke nogen automatik,
der sikrer dem deltagelse 1 diverse netvarksorganer og forhandlinger. Den
manglende reprasentation optager FTF meget, og protesterne synes at bare
frugt. En fra FTF-toppen forteller, at ,,FTF i forbindelse med retssikker-
hedsloven kom med 1 de lokale koordinationsudvalg, men kun fordi vi
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brokkede os. (...) Vi var heller ikke med i det Sociale Rid. Men der kom
vi ogsd med®. I kelvandet pa den formelle repraesentation og anerkendelse
stiger FTF’s engagement og deltagelse 1 forhandlingsnetvarket. Det har
ifolge FTF betydet, at ,,FTF’s rolle har veret mere aktiv de sidste fire-fem
ir. Hele processen efter arbejdsmarkedsreformens tredje fase har gjort, at
vi er mere involveret end hidtil, hvor vi mere sa det lidt udefra®.

Meget tyder pi, at den formelle reprasentation forer til en oget
uformel kontakt med de centrale beslutningstagere 1 ministerierne.
Det abner for en indflydelsesstrategi, der raekker ud over heringssvar
og markeringer i medierne. En af topfolkene forteller, at FTF , har
faet en bedre kontakt med Socialministeriets folk. (...) Den personlige
kontakt med embedsmandene betyder utroligt meget og giver en anden
mulighed for indflydelse, end hvis du bare sidder pa dit kontor og skriver
papirer®. Den direkte kontakt til de ministerielle embedsmaend vurderes
meget positivt. Kontakten til det politiske niveau omfatter desuden ogsa
kontakt til partierne 1 Folketinget. Her bryster FTF sig af ikke pa forhind
at have forlovet sig med et bestemt politisk parti: ,,Vi er jo partipolitisk
uafthengige, sd vi har ikke 1 udgangspunktet de samme skrupler som LO
over at have kontakt til de borgerlige partier. Vi arbejder sammen med
alle partier, der er med pa vores ideer. Det har historisk fort til, at vi har
mange alliancepartnere”. Reelt har der dog 1 de senere ar varet en tat
kontakt til SF, hvilket dog snarere skyldes personlige forbindelser end
serlige politiske praeferencer. Kontakten har 1 hvert fald pa ingen made
kompromitteret FTF’s uathengighed, hvilket gor, at FTF har mulighed
for at fa politisk indflydelse uanset den siddende regerings farve.

KOMMUNERNES LANDSFORENING

KL er en medlemsbaseret interesse- og serviceorganisation, der bide under-
stotter kommunernes arbejde og reprasenterer deres felles interesser over
for det centrale politiske system. Kommunerne har leenge haft monopol pa
den lokale socialpolitik, og 1 1977-78 blev de ogsa en central aktor pa det
arbejdsmarkedspolitiske omrade, hvor de bade fik ansvaret for ungeindsatsen
og for fremskaffelse af jobtilbud til de langtidsledige, som AF ikke kunne
placere.

Ifolge topfolkene pd omridet arbejdede KL allerede fra starten af 1990’erne
for aktivering. KL udgav en bog, der hed Noget for noget (1990), og i den
blev det foreslaet, at de ledige skulle arbejde for deres ydelser. Passiv for-
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sorgelse beskrives som ,,upedagogisk og udsigtslost™, og der henvises til
undersogelser, der viser, at bide valgerne generelt og de unge selv stotter
ideen om, at de unge ledige skal arbejde for bistandshjelpen. Det skulle
helst vaere almindeligt arbejde med et opkvalificerende indhold, men det
behovede ikke at vare til overenskomstmaessig lon, da det ville reducere
antallet, der kunne aktiveres. Man ville endvidere arbejde for, at det skulle
vere de ansatte pa virksomhederne, der godkendte arbejdstilbuddene.

I 1993 — mens forhandlingerne om arbejdsmarkedsreformen foregik —
udgav KL et opfelgende debatopleg, Opgaver for alle (KL, 1993a). Argumen-
tet var her, at nir nu undersogelser viste, at de ikke-forsikrede ledige gerne
ville arbejde, sa skulle de ogsd have en ret til at arbejde og kommunerne
have en pligt til at skafte det (1993a: 3). Kort sagt: Kontanthjelpsmodtagerne
skulle ogsa aktiveres. Helst 1 private job, men ellers i faste kommunale job,
1 los kommunal beskeftigelse inden for omrider med opgaver, der ellers
ikke ville blive udfert, eller 1 frivillige organisationer 1 det civile samfund. I
det supplerende debatopleeg Kvalifikationer til alle (1993b) slis der til lyd for
en uddannelsesrettet aktivering, der sigter mod den kommunale sektor.

Som en af KL-topfolkene pd omridet konkluderer, si ,,har der aldrig
nogensinde veret modstand mod aktivering i KL. I den forstand har vi haft
total medvind hele tiden. Jeg har aldrig oplevet, at der har veret nogen,
der har bremset os 1 vores iver efter at bakke op om aktiveringslovgivnin-
gen. Denne konklusion bekreftes af en ministeriel topembedsmand, der
siger, at ,,holdningen 1 KL helt bestemt var, at aktivering var en god ting.
De havde det jo heller ikke nemt med de klienter, der var der til evig tid
— rent faktisk var det en stor ekonomisk byrde for dem, at folk bare blev
hangende 1 systemet®. Den gkonomiske byrde var tydeligere 1 kommunerne
end 1 AF-systemet. For som en af KL-folkene forklarer: ,,I kommunerne er
det den samme myndighed, der aktiverer og udbetaler forsergelsesydelser,
hvilket ikke er tilfaeldet 1 AF-systemet, hvor det er a-kasserne, der udbetaler
ydelserne. Sammenholdt med at mange borgmestre virkelig er engagerede
i, at det gir de unge i kommunen godt, betyder det, at kommunerne er
meget interesserede 1, at aktiveringen lykkes®.

KL’s aktive opbakning til aktivlinjen skyldtes dog ikke kun den eoko-
nomiske klemme, som mange kommuner befandt sig i. Det ekonomiske
incitament for kommunerne var tungtvejende, men som en af toppolitikerne
fra KL-systemet siger, sd var det ,,ikke kun cool cash. Der var ogsa tale om
en voksende social forstaelse af, at der skulle gores noget for de mange unge

ledige®.
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Der var altsa bade ekonomiske og sociale grunde til KL’s stotte til akti-
veringen af kontanthjelpsmodtagerne og specielt de unge ledige. Den
positive holdning harmonerer dog ikke rigtig med KL’s kritiske holdning
til ungdomsydelsen. Det forklares fra politisk hold med, at kommunerne
var bange for, at det ville koste for mange penge at skulle lave en vifte af
tilbud til de unge, nir de skulle aktiveres. Kommunerne ville med andre ord
gerne aktivere, bare det ikke kostede for meget. Kommunerne har tvunget
KL til at have en kritisk holdning til alle tiltag, der oger omkostningerne,
introducerer nye regelset og begrenser kommunernes autonomi, og den
fodsleebende holdning har ikke altid gavnet KL’s indflydelsesmuligheder.
En af topfolkene beskriver dilemmaet sidan her: ,,I KL har vi varet meget
lyttende 1 forhold til, hvad almindelige kommuner mente om det her: Hvad
er praktisk muligt? Det har vi veeret meget optaget af. Vi har veret meget
praktiske, men det holder ikke en meter, nir man har med de andre aktorer
at gore. I virkeligheden har det varet vores problem, at vi har vaeret si skide
praktiske og jordbundne og derfor ikke sarlig proaktive og markante®. En
alt for interessebestemt defensiv holdning til nye politiske tiltag gor det med
andre ord svert at fi indflydelse pd den diskursive rammesatning.

KL har dog i forhold til den socialpolitiske del af aktiveringslovgivningen
vaeret en vaegtig spiller 1 forhandlingsnetvarket. KL’s forholdsvis centrale
placering i netvarket skyldes 1 hoj grad, at KL har en dobbeltrolle som bade
arbejdsgiver og implementerende myndighed. En fra KL-toppen forklarer
det siledes: ,,Vi kan jo udtale os med to forskellige kasketter pia. Mange
fagforbund er interesseret 1 at snakke med os, fordi vi er en stor arbejdsgiver,
og vi er samtidig interessante for ministerierne, fordi vi kan saette handling
bag det, vi siger*. Hvad der for KL er en styrke, opleves af fagforeningerne
som en komplikation. En forteller siledes, at ,,det er et problem, at KL altid
har de der to kasketter: en som myndighed og en som arbejdsgiver. Det
spiller de mange gange pa. De sidder ved samme meode og skifter kasket,
athengig at hvad der er pd dagsordenen. Og vi synes ikke, de lofter den
opgave med det rummelige arbejdsmarked i den grad, de burde®. Kritik-
ken gir her pd, at KL bliver immun over for kritik, fordi de bare kan skifte
kasket og argumentere ud fra det modsatte hensyn. Ifelge fagbevagelsen
har det medvirket til, at kommunerne har forsemt deres indsats som socialt
ansvarlige arbejdsgivere.

I KL oplever de, at deres position 1 netvarket er blevet styrket op gennem
1990’erne: ,, KL er i stadig hojere grad blevet accepteret som den hovedakter,
vi er. Der er kommet en storre jevnbyrdighed 1 forhold til DA og LO*.
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Det skyldes selvfolgelig forst og fremmest, at det socialpolitiske omride har
fiet en mere central placering 1 aktiveringspolitikken. Men det er ogsa ,,et
resultat af’ en udvikling, hvor kommunerne bruger mange ressourcer pa
at forholde sig til lovforslag og pa at leve op til lovgivningen®. Som en af
topcheferne 1 KL forteller: ,,Vi har aldrig rigtigt haft nogen magtmidler, og
derfor har vi kun kunnet fa indflydelse 1 det omfang, vi lavede et rimeligt
materiale, havde undersogt nogle ting og argumenterede sagligt for vores
synspunkter®. Igen ser vi, at velforberedt vidensbaseret dialog er den primare
vej til indflydelse.

Pa det socialpolitiske omride havde KL i 1980’erne konkurrence fra
Sammenslutningen af Sociale Udvalg (SASU), der samlede de kommunale
socialudvalgsmedlemmer til en fremadrettet debat om nye veje 1 social-
politikken. Flere mener, at kommunernes socialpolitiske stemme blev
svaekket, da SASU blev lagt ind under KL. Foreningen af Socialchefer har
ifolge flere interviewpersoner ikke formdet at udfylde rollen som visionzr
debatskaber. Socialcheftforeningen har ligesom KL veret positiv over for
aktivlinjen, men bekymret for de mange nye og indviklede regler. Social-
cheferne understregede behovet for social aktivering af den restgruppe af
kontanthjelpsmodtagere, der har andre problemer end ledighed og derfor
miske aldrig kommer til at fi fodfaeste pa arbejdsmarkedet. Den udmelding
er ifolge socialcheferne fagligt begrundet i deres indsigt i problemerne med
at aktivere denne gruppe, men skal samtidig ogsd ses som udtryk for en
politisk holdning om, at en mere skinsom aktivering af denne gruppe er at
foretrekke frem for brug af sanktioner.

DE SAMVIRKENDE INVALIDEORGANISATIONER
OG DANSK HANDIKAP FORBUND

Skinsom aktivering og skinejob er ogsa pa programmet 1 De Samvirkende
Invalideorganisationer (DSI). DSI er en paraplyorganisation, der varetager
de felles interesser for 29 landsdekkende handikaporganisationer over for
det politiske system. Det er en form for bruger- eller klientorganisation,
som imidlertid kun organiserer en lille del af’ kontanthjelpsmodtagerne,
nemlig dem, der har et fysisk eller psykisk handicap.

Hvis man tror, at DSI arbejder for at pakke de handikappede ind 1 vat,
tager man alvorligt fejl. Principprogrammet fra 1982 slir fast, at enhver
borger — i den udstrekning evner og muligheder rackker — har pligt til at

forsorge sig selv og sin familie og bidrage til samfundets udvikling (DSI,
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1982). For at folk skal kunne leve op til denne pligt, ma der imidlertid gives
muligheder for, at alle borgere kan fi et passende arbejde. Handikappede
skal med andre ord ikke bare tildeles en forsergelsesydelse, men sikres et
arbejde, som de kan bestride. Der er altsd ogsa her tale om en klar stotte til
aktivlinjen.

Stetten til aktivlinjen er udtryk for en bekymring for forsergelsesydel-
sernes passiviserende virkninger og et ambitiost onske om at integrere de
handikappede pa arbejdsmarkedet. DSI-formanden forteller meget sigende
om DSI’s holdning til fertidspension til de helt unge:

Tidligere var der mange, der fik fortidspension allerede fra 15-drs-alde-
ren. Det bekymrede os, for vi havde den tanke, at det sgu var for let for
samfundet at slippe med at udbetale pension og ikke have noget ansvar
for uddannelse, arbejde osv. Sa vi gik til ministeren og kraevede, at pen-
sionsalderen skulle forhejes til 18 ar. Der var en del uro i vores egne
raekker, men vi vandt og fik den @ndret til 18 dr. Det et godt eksempel
pd, at vi tidligt mente, at man ikke skulle passivisere folk, men gore en
indsats for at engagere folk i samfundet.

Selv om der var nogle i DSI, der foretrak retten til forsergelse frem for
retten til arbejdsmarkedsintegration, s arbejdes der malrettet pa at fremme
aktivlinjen. Det skal blandt andet ske gennem en styrkelse at uddannelses-
indsatsen: ,,Man skal sxette ind med uddannelse og arbejde i stedet for passive
ydelser. Man skal lave leengere skolegang, ogsi for de ikke serligt kognitivt
begavede. Der skal vaere mulighed for en tre ars overbygningsuddannelse
ligesom gymnasiet bare med et andet indhold. Der skal gores noget for at
ruste folk bedre til arbejdsmarkedet™. Det er den opkvalificerende aktivlinje,
der er i hojsedet.

DSI stotter aktiveringspolitikken, fordi det er i medlemmernes interesse,
at deres muligheder for at blive integreret pa arbejdsmarkedet forbedres.
Arbejdsmarkedsintegration er en vigtig handikappolitisk malsetning, og
opkvalificerende aktivering er midlet. Stotten til aktivlinjen gor det muligt
at fi trukket handikappolitikken ud af det socialpolitiske rum. DSI gor
et stort nummer ud af at understrege, at handikappolitik ikke er lig med
socialpolitik. Det var derfor en stor sejr for DSI, at Skdnejobudvalgene blev
lagt 1 Arbejdsministeriets regi frem for i Socialministeriets.

I Skinejobudvalgene, hvor man arbejdede med forberedelsen af fortidspen-
sionsreformen, arbejdede DSI ,,aktivt for at erstatte den gamle helbredsvur-
dering med en ny arbejdsevnevurdering. Den skulle indebare en total be-
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demmelse af de fysiske og kognitive evner, den psykiske tilstand og de sociale
forhold med henblik pa at vurdere de funktioner, borgeren kan udfore pa ar-
bejdsmarkedet”. For som formanden siger: ,,Bare fordi man har fiet to ben
kort af, kan man godt blive en udmarket it-medarbejder”. Arbejdsevnevur-
deringen sigtede mod at fi de handikappede ud pa arbejdsmarkedet ved at fo-
kusere pd mulighederne frem for begrensningerne. Men det faldt ikke altid
1 god jord inden for DSI: ,,Folk folte, vi ville tage deres indtegt fra dem. Og
det var endda deres egen organisation, der havde sidan nogle synspunkter.
Men det kom igennem, og det er 1 dag DSI’s erklerede politik®.

Fleks- og skinejob er en god udvej til at hindre, at folk med en vis rest-
arbejdsevne ender 1 passiv forsergelse pa fortidspension. DSI har derfor 1
forhandlingerne stottet etableringen af skane- og fleksjob, men har samtidig
stillet krav til ordningen. I forseget pd at fi sine krav igennem har DSI
arbejdet tet sammen med LO og DA. Her har man eksempelvis haft held
til at overtale LO, men ikke DA til at arbejde for, at der skal vaere mulighed
for at fi understottelse, hvis man mister et fleksjob. DSI er siledes centralt
involveret 1 forhandlingerne og har indflydelse 1 kraft af at repraesentere en
gruppe, som alle er enige om, at der skal gores noget for.

Dansk Handikap Forbund (DHF) er det storste enkeltforbund inden for
DSI. DHF har ogsa deltaget aktivt 1 diskussionen om skanejob, hvor de
har understreget vigticheden af; at skinejob forhandles med alle grupper
pé virksomheden, at almindelige lonmodtagerretticheder gores galdende,
samt at der udbetales en tilstreekkelig lon.

P4 brugersiden er der desuden to mindre foreninger for fortidspensionister.
Foreningen at Fortidspensionister er en paraplyorganisation for en rakke
andre organisationer pd omridet, mens Landsforeningen for Fortidspensio-
nister bygger pa lokalatdelinger med individuelle medlemmer. Begge for-
eninger er i det store og hele positive over for lovgivningen og arbejder pa
at oge retssikkerheden og kvaliteten 1 sagsbehandlingen. Landsorganisationen
legger desuden vagt pd udbredelsen af kendskabet til fortidspensionisternes
levevilkdr. Ingen af disse organisationer har dog haft indflydelse pa diskurs-

setningen og de politiske forhandlinger om aktiveringsreformerne.

DANSK SOCIALRADGIVERFORENING, SOCIALPOLITISK
FORENING OG DE SOCIALE HOJSKOLER

Invalide- og handikaporganisationerne reprasenterer kun en lille del af

de sociale klienter. Der er ikke rigtig nogen bruger- og klientorganisatio-
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ner, der kan siges at repraesentere resten af kontanthjelpsmodtagerne eller
kontanthjelpsmodtagerne som helhed. Til gengald er der forskellige fore-
ninger for de professionelle socialarbejdere, der opfatter sig som en slags
reprasentanter for denne gruppe. En central ministeriel iagttager forteller
saledes, ,,at en del af de socialfaglige organisationer anser sig for at vare
brugerreprasentanter. For Socialridgiverforeningens vedkommende er det
helt klart en del af deres image®.

Dansk Socialradgiverforening (DS) reprasenterer selvfolgelig forst og
fremmest frontlinjemedarbejderne inden for det social- og arbejdsmar-
kedspolitiske felt, men den opfatter sig ogsd pd mange mader som de
sociale klienters taleror. Det steerke politiske engagement 1 forholdene for
de svageste grupper kommer til udtryk 1 principprogrammet, der slar fast,
at DS soger at fastholde det samfundsmassige ansvar for de svagest stillede,
og 1 vedtagelsen af politiske programmer som for eksempel Brod og dnd fra
1996, hvor der stilles krav om bevarelse af retsbestemte universelle ydelser,
stop for misteenkeliggorelsen af de arbejdslese og oget privat engagement i
forhold til udferelsen af de socialpolitiske opgaver (DS, 1996).

DS var allerede 1 begyndelsen at 1990’erne positiv over for at stille krav til
folk ved at gore passive ydelser aktive. Selv ungdomsydelsen, der var praget
af en god portion afskreekkelse, blev positivt modtaget. I forhold til lov om
kommunal aktivering er DS positiv over for de individuelle handlingsplaner
og behovsretningen, men neastformanden haevder, at kommunerne naermest
fir feudal rideret over bistandsklienterne og kan tvinge dem til hvad som
helst, uden at de kan gore indsigelse. Der mangler rettigheder og klagemu-
ligheder for de ledige. Nir vi kommer frem til lov om aktiv socialpolitik, si
er DS positiv over for forbedringerne 1 forhold til det forste udspil fra dret
for, som man i heringssvaret havde kritiseret og kraevet trukket tilbage. 1
den nye reformpakke er brugerindflydelsen og retssikkerheden forbedret,
selv om klager ikke har opsettende virkning. Kritikken samler sig nu om
forestillingen om aktivering som et universalmiddel over for alle sociale
klienter, herunder dem med mange og tunge sociale problemer. Men som
det fremgir af folgende citat fra en af topfolkene 1 DS, var der dog uenighed

om denne kritik:

Dansk Socialridgiverforening siger, at det ikke kan vare rigtigt, at
udgangspunktet er aktivering, nir vi star over for grupper af borgere, der
har andre problemer en ledighed. Social aktivering er absurd. At placere
folk i varesteder og lave handlingsplaner om det, det har vi veret imod
hele tiden. (...) Men der er en grense for, hvor langt vi kan gi i vores
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kritiske udmeldinger om, at aktivering er udtryk for disciplinering, ndr
hovedparten af vores medlemmer faktisk mener, at aktivering er godt.

Den interne uenighed betyder, at man senere ma renoncere pa kritikken
af social aktivering. Det hedder sig nu, at alle skal motiveres til at deltage
1 social aktivering, men at den enkelte skal have ret til at sige nej, uden at
forsorgelsesgrundlaget fratages. Kritikken @ndrer sig i det hele taget til mere
at veere en kritik af, at lovens intentioner ikke altid efterleves 1 praksis. En
del af forklaringen pd afdempningen af kritikken er, som en at DS-folkene
siger, at ,,socialridgiverne er i virkeligheden nogle meget lydige forvaltere®.
Forestillingen om socialridgiverne som nogle reverede samfundsomstyrtere
er en uholdbar myte. Selv nir kritikken af aktiveringslovgivningen har
veret hardest, har den ikke antastet grundtanken om et skift fra forsorgelse
til aktivering. Og borgerlon har ikke pa noget tidspunkt vaeret opfattet som
et alternativ til aktivering.

DS har lebende taget stilling til de politiske aktiveringsudspil, og der er
ogsd blevet lyttet til deres kritik. DS har dog ikke haft nogen vasentlig
indflydelse pa diskurssetningen og forhandlingen af de politiske kompro-
miser. Muligheden for at blive hort og fa indflydelse skyldes respekten for
socialradgivernes faglige indsigt samt det faktum, at det er svart at gennem-
fore store socialpolitiske reformer, hvis frontlinjemedarbejderne er lodret
imod.

Pa det socialfaglige omriade finder man ogsa Socialpolitisk Forening (SF),
der ogsd 1 hoj grad ser sig som en kritisk talsmand for de sociale klienter. SF
er en forening med bade individuelle og kollektive medlemmer (arbejdsmar-
kedets parter, oftentlige myndigheder mv.), hvis formal er at skabe et aktivt
forum for socialpolitisk debat gennem meder, konferencer og udgivelser.
Som bidrag til debatten om den kommunale aktivering i 1993 nedsatte SF
Brugernes Socialkommission bestiende af nogle kontanthjelpsmodtagere og
fortidspensionister. Kommissionen lavede rapporten Det nuancerede arbejds-
marked (1993), hvori de indledningsvis undrer sig over, at brugerne ikke
har vaeret representeret og hort 1 diverse udvalg og kommissioner. Det
indholdsmassige bud pa en nyorientering af socialpolitikken er dobbelt. Pa
den ene side skal de passive midler bruges mere aktivt, og de ledige have
udarbejdet individuelle behovsorienterede handlingsplaner. Pd den anden
side tror gruppen ikke pd fuld beskeftigelse, hvorfor man ma finde nogle
nye mader at dele det eksisterende arbejde pa. Aktivering kan der dog ikke
blive tale om: ,,Vi hader ordet aktivering. Man kan ikke aktiveres. Det at
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blive aktiv kommer fra en selv — under de rette omstendigheder®. Alligevel
er der stor tilslutning til en malrettet uddannelsesindsats. Sa nar alt kommer
til alt, stikker afvisningen af aktiveringstankegangen ikke sa dybt.

[ forbindelse med det forste udkast til lov om aktiv socialpolitik fra 1996
arrangerede SF en socialpolitisk hering, hvor en lang reekke organisationer
og enkeltpersoner fremforte deres kritik af udspillet for ikke at veere til-
strekkeligt gennemtankt. SF’s eget heringssvar kritiserer udkastet til lov om
aktiv socialpolitik for at indeholde for mange pligter og sanktioner og for
fa rettigheder. Desuden skal de ledige ifolge SF 1 hojere grad selv inddrages
i styringen og tilretteleeggelsen af indsatsen, eksempelvis gennem aktive-
ring 1 selvstyrende kooperativer, der kan vere springbret til det ordinzere
arbejdsmarked. Forbilledet er her den hedengangne Virksomheden Mon
(se Andersen & Torfing, 2004).

For fuldstendighedens skyld skal det sluttelig neevnes, at de sociale hojskoler
har veret forum for en rakke diskussioner og kritiske evalueringer af den aktive

socialpolitik. De har dog ikke markeret sig samlet i den politiske debat.

PARTIERNE

I konkurrencen mellem partierne foregir der en stadig kamp om valgernes
opmarksomhed, og den kan vindes ved at sette nye og vigtige ting pa dags-
ordenen og fi gang i det politiske reformarbejde. Det er folketingspartierne,
som nedsetter Zeuthen-udvalget, der for alvor setter beskaftigelsespolitik-
ken pd dagsordenen, og det er den nye socialdemokratisk ledede regering,
der setter skred i aktiveringsreformerne. I den sidste ende skal politikerne
vedtage de nye love, men pa det tidspunkt sker der sjeeldent @ndringer 1 ind-
holdet, fordi flertallet for lengst er sikret med skyldig hensyntagen til enighe-
den i forhandlingsnetvaerket. S3 her er deres indflydelse ikke swrlig stor.
Partierne har ikke overraskende storst indflydelse som regering. Aktive-
ringsreformerne blev pdbegyndt under VK-regeringen, der sad frem til 1993,
og gennemfort af de socialdemokratiske regeringer, der regerede landet
frem til 2001. De to regeringer har dog, som pipeget af Green-Pedersen
(2002), ikke haft helt de samme politiske muligheder for at komme igennem
med store velfaerdsreformer. En borgerlig regerings reformforslag vil altid
blive modt med hard kritik fra socialdemokratiet og venstreflojen, mens
socialdemokratiske velferdsreformer vil blive medt med en forstielse for
noedvendigheden af at sikre og konsolidere velfeerdsstaten, ogsd selv om det

,»gor ondt®.
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Regeringens linje i reformprocessen atheenger imidlertid af balancen mel-
lem partierne 1 regeringskoalitionen. Det er derfor nedvendigt ogsa at se
pa de enkelte partiers holdninger. I det felgende vil der derfor blive stillet
skarpt pa den borgerlige regering, de borgerlige oppositionspartier V og K,
den socialdemokratisk ledede regering, de to regeringspartier Socialdemokra-
tiet og Det Radikale Venstre samt venstreflojsoppositionspartiet Socialistisk
Folkeparti. Alle disse partier er i storre eller mindre grad positive over for
den nye aktivlinje. Senere skal vi se neermere pa Enhedslisten, der tilhorer
gruppen af ekskluderede aktorer.

VK-REGERINGEN

Det var den borgerlige VK-regering, der i sidste halvdel af 1980’erne startede
diskussionen om aktivering og aktiveringsreformer. Men som en central
ministeriel lagttager papeger, si var VK-regeringen ikke helt klar over, hvad
den ville med reformerne: ,,Den borgerlige regering fik aldrig fastlagt en
straight linje pa det her omride. Den opererede dels med en skrabet udgave
af, at det var nedvendigt at gore noget for at vedligeholde arbejdskraftens
kvalifikationer, s den var klar, nir konjunkturen gik opad igen, og dels
med forestillingen om at en darligere kompensation vil betyde, at flere gir
ud og tager et job*. Den tvetydige opfattelse af den politiske linje bekraf-
tes af en af den borgerlige regerings ordferere pd omridet, der fortaller, at
,regeringens politik var tostrenget — vi ville lave en oget uddannelsesindsats
og samtidig en strukturel endring at dagpengesystemet™. Man spillede sa
at sige pd to heste.

En anden central iagttager haevder, at VK-regeringen generelt havde en
ambivalent holdning til aktivering og manglende fokus pd sagen: ,,.Den
borgerlige regering var ikke forelsket i aktivering, men den kunne hel-
ler ikke lide, at folk hang pd gadehjornerne, og den mente ogsd, at man
skulle arbejde for ydelsen. Mest af alt sd var den ikke sxrlig optaget af selve
indsatsen®. Der var en moralsk og skonomisk interesse for at fi de ledige
1 sving, men modvilje over for oget offentlig regulering og indgriben.

Manglende fokus og politisk ambivalens var ikke noget godt udgangs-
punkt for at igangsztte en storre strukturpolitisk reform. Tidspunktet for
lanceringen af en strukturpolitisk arbejdsmarkedsreform var heller ikke serlig
godt, eftersom strukturpolitikken 1 slutningen at 1980’erne pludselig kom 1
modvind. Den strukturpolitiske erhvervspolitik blev af Venstre kritiseret for

at veere for interventionistisk, og den blev med regeringsudspillet Planen fra
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1989 erstattet af en renlivet nyliberal markedssmoringspolitik, der s lavere
skatter og afgifter som universalmidlet til at skabe ekonomisk vakst og
fremgang (Regeringen, 1989a). Tiden var altsa slet ikke til strukturpolitiske
reformer. Tilbageslaget for strukturpolitikken var dog kun kortvarigt, og
allerede 1 1991-92 kom der efter pres fra industrien igen gang i den struk-
turpolitiske erhvervspolitik (Nielsen, 1991).

Nir det midlertidige tilbageslag for den erhvervspolitiske strukturpoli-
tik ikke fejede den strukturpolitiske arbejdsmarkedspolitik helt af banen,
skyldtes det, at tanken om en strukturel reform af dagpengeomridet langt
hen ad vejen blev set som et spergsmail om at smoere markedsmekanismen
gennem lavere ydelser og skrappere ridighedstjek. Det fremgar tydeligt
af VK-regeringens Sauntehusudspil fra 1990 (Regeringen, 1990). Rege-
ringen sogte med dette udspil at lese grundleggende strukturproblemer,
der viser sig 1 form af flaskehalsproblemer, ved at legge ,,hovedvaegten pa
aktiverende foranstaltninger frem for passive ydelser”. De unge skal have
et fremrykket tilbud om uddannelse eller arbejde. Det lyder sidan set ret
socialdemokratisk, men si kommer tilfgjelsen om, at de ledige skal have
lavere ydelser for at oge deres incitament til at soge arbejde pd det normale
arbejdsmarked, og om at ydelsen skal bortfalde, hvis tilbuddet om uddan-
nelse eller arbejde afslis. Det er denne work first-inspirerede tilfojelse, der
gor udspillet uspiseligt for fagbevagelsen og de ovrige politiske partier.
Og det hjelper ikke, at udspillet ogsd indeholder en lang redegorelse om
udbygning af uddannelseskapaciteten, der skal finansieres krone til krone
gennem besparelser pd uddannelser med faldende behov. Koblingen af
aktivering til lavere ydelser er med andre ord bade aktiveringspolitikkens
muligheds- og umulighedsbetingelse. Den gor det muligt for regeringen at
fremsaette forslag, men gor det samtidig umuligt at fi det vedtaget.

Regeringen fortsatter med at male sig selv op 1 et hjorne. I oplegget til
regeringens beskeftigelseskonference om Vewkst og beskeaftigelse i 1990’erne
(Regeringen, 1991) gentages forslagene om ungeaktivering og oget efter-
uddannelse, men samtidig legges der stor vaegt pd bide lavere ydelser og
lavere lon. Dagpengekompensationen skal afspejle ledighedens lengde og
de lediges arbejdsmarkedstilknytning, og samtidig skal mindstebetalings-
reglerne opbledes, og de unge ledige med begranset erhvervserfaring skal
modtage en serlig indslusningslen. Det var en rod klud for fagbevagelsen
og narede oppositionens spekulationer om regeringens slemme ideologiske
bagtanker.

Forslaget om lavere ydelser og lenninger var ikke nogen ,,smutter. Det
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var alvorligt ment. En hejt placeret embedsmand forteller, at ,,den bor-
gerlige regering lenge havde haft en ambition om at lese arbejdslesheds-
problemet gennem okonomiske incitamenter. En af regeringens arbejds-
markedsordforere bleder dog holdningen lidt op i det folgende citat: ,,Vi
ville have, at der skulle vere forskel pa at vare 1 arbejde og pa dagpenge,
men samtidig ogsd gerne have, at der er en rimelig dekning for dem, der
uforskyldt ryger ud i ledighed®. Der skulle skares i ydelserne, men altsd
ikke helt ind til benet.

De borgerlige politikere klager over, at de ikke kunne komme igennem
med en arbejdsmarkedsreform, men arsagen 1a helt klart 1 sammenkaednin-
gen af aktivering med reduktioner af ydelser og lenninger. Som en centralt
placeret embedsmand 1 Finansministeriet siger: ,,Det var det forsimplede syn
pa strukturpolitikken og den fejlslagne sammenbinding af aktiveringspligt
med lavere dagpenge, der blokerede for, at den borgerlige regering kom
igennem med en storre arbejdsmarkedsreform®. Den del af historien glem-
mer de borgerlige politikere imidlertid, nir de wrgerligt konstaterer, at ,,den
socialdemokratiske regering senere gennemforte alt det, som de selv havde
kaempet for i mange ar. Det er rigtigt, at det faldt 1 den socialdemokratiske
regerings lod at gennemfore en stor arbejdsmarkedsreform, men priorite-
ringen 1 denne var helt anderledes end 1 den borgerlige regerings udspil. En
af topfolkene i arbejdsgiverforeningen ser det politiske skifte siledes: ,,Det
man meldte ud fra de borgerlige regeringer var meget fokuseret pa ydel-
sesniveauet. Der blev lavet alle mulige tenksomme modeller for, hvordan
dagpengene kunne settes ned, men det @ndrer sig med Zeuthen-udvalget
og regeringsskiftet, som gor, at der 1 stedet bliver kigget pa aktivering som
instrument, hvor vagten 13 pa opkvalificerings- og motivationseftekten®.
Den socialdemokratiske regering kommer med andre ord igennem med en
arbejdsmarkedsreform, der anleegger en human capital-tilgang til aktivering

1 stedet for den borgerlige regerings work first-tilgang.

VENSTRE OG DET KONSERVATIVE FOLKEPARTI UNDER
SR-REGERINGEN

V og K stod udenfor i 1993 og var ikke med til at vedtage den store arbejds-
markedsreform. Ifelge ledende socialdemokrater var V og K enormt sure
over, at den nye regering bare kom med nogle ferdige lovforslag, som blev
prasenteret som et fait accompli. Det var selvfolgelig, fordi man for forste

gang 1 mange ar havde en flertalsregering, at arbejdsmarkedsreformen kunne
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kores igennem uden V og K. Det var dog ikke uden omkostning, eftersom
man dermed forbrod sig mod normen om altid at vedtage store reformer
med et bredt flertal. Da flertallet senere rog, og regering og opposition
ikke lengere pd samme made havde brug for at markere sig, vendte man
tilbage til normaltilstanden med brede forlig hen over midten. V og K
accepterede den grundleggende tankegang om arbejdsmarkedsintegration
gennem aktivering og var med til at gennemfore de efterfolgende justeringer
af aktiveringsloven og den nye lov om Aktiv Social politik. I forbindelse
med sidstnevnte var der dog uenighed om, hvornir de ledige skulle akti-
veres. For at maksimere afskrackkelses- eller motivationseftekten skulle de
ledige ifolge de borgerlige aktiveres sa tidligt som muligt og helst fra den
forste ledighedsdag. Socialminister Karen Jespersen forteller, at ,,1 1997 var
deres krav, at kontanthjelpsmodtagerne skulle aktiveres fra dag ét, men
der kunne jeg vise dem sort pa hvidt, hvad det ville koste. Det var enormt
dyrt, og sd opgav de det™.

V og K’s accept af grundprincippet i aktiveringspolitikken har dog ikke
skabt total konsensus om arbejdsmarkedspolitikken. Der er stadig punkter,
hvor V og K er uenige med regeringen. I den mindre kontroversielle ende
finder vi V og K’s forslag om, at aktiveringsindsatsen skal udliciteres, akti-
veringsydelsen skal vare lavere, dagpengeydelsen skal vare faldende over
tid, dagpengeperioden skal vare kortere, optjeningsperioden skal vere len-
gere, og radighedsforpligtelsen strammere. I den mere kontroversielle ende
finder vi deres forslag om, at arbejdsmarkedets parter selv skal overtage hele
finansieringen af dagpengesystemet (noget iser Venstre legger vagt pd), og
deres forslag om generelle lon- og skatteseenkninger for de lavtuddannede
(noget iser de Konservative legger vaegt pa).

Serlig pa ét punkt kan man spore en vis holdningsmassig divergens mellem
V og K. De konservative er generelt positive over for ansvarliggerende inddra-
gelse og forhandling med parterne, iser pd det centrale niveau, mens Venstre
leegger mere vaegt pd det decentrale samarbejde pa de enkelte virksomheder.

Alt i alt md man sige, at V og K er giet konstruktivt og kompromisvilligt
ind 1 forhandlingerne om aktiveringsreformerne, samtidig med at de for
at opretholde deres politiske profil af og til har trukket deres gamle work
first-inspirerede kapheste ud af stalden. Opkvalificerende aktivering er ok,
nar det nu er det, der er flertal for. Men den burde ideelt set suppleres af

incitamentskabende ydelses- og lenreduktioner.
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SR-REGERINGEN

En medvirkende drsag til, at den borgerlige regering ikke kom igennem
med en stor arbejdsmarkedsreform 1 begyndelsen at 1990’erne, var, at der
populert sagt gik Tamilsag i den. Alle gik og ventede pa, at regeringen blev
tvunget til at slippe tojlerne, og det var derfor bedre for socialdemokraterne
at vente og selv tage xren for en kommende arbejdsmarkedsreform end at
lave et forlig med de borgerlige lige pa falderebet.

Arbejdsmarkedsreformen blev et af den socialdemokratisk ledede regerings
flagskibe. Ifolge regeringsgrundlaget fra 1993 skal der gennemfores en reform
af arbejdsmarkedspolitikken:

Reformen skal indeholde klare rettigheder og pligter og en storre fleksi-
bilitet og behovsorientering i indsatsen over for de ledige. Andringerne
skal gennemfores uden at forringe ydelserne for de ledige. (...) I sam-
menhang med en kommende arbejdsmarkedsreform overvejes, hvordan
grupper, der ikke har fuld arbejdsevne, og derfor ikke stir til radighed
for arbejdsmarkedet, kan fi mulighed for pd veldefinerede beskaftigel-
sesomrdder at patage sig mindre arbejdsopgaver uden modregning i deres
overforselsindkomst (Regeringen, 1993a).

Der er her et klart signal om, at der skal gennemfores en aktiveringsreform
pa dagpengeomradet og samtidig tages initiativer i forhold til at integrere
de svage ledige.

Fi maneder efter er regeringen klar med sit Udspil til reformer pa
arbejdsmarkedet (Regeringen, 1993b). Her leegges der afgorende vagt pa
aktivering i form af bedre, tidligere og mere fleksible tilbud om uddannelse
og jobtrening til alle dagpengeberettigede ledige. Ydelses- og lonniveauet
fastholdes, men kvalifikationerne forbedres. Udspillet profilerer pa forskellige
punkter regeringen i forhold til bide Zeuthen-udvalget og Socialkom-
missionen. Det tager siledes ideen om en ,,delperiode 1° med fremrykket
aktivering for serligt truede grupper fra Zeuthen-udvalget og ideen om
en ,,delperiode 2 med omfattende ret og pligt til vedvarende aktivering
fra Socialkommissionen. Forslaget om en fast dagpengeperiode afviger
fra Zeuthen-udvalget, der forestillede sig, at deltagelse 1 uddannelse og
jobtrening skulle txlle som dede perioder og medvirke til at forlenge
perioden. Tilsvarende afviger forslaget om fastholdelse at niveauet for
ydelser i1 forbindelse med ledighed og orlov fra Socialkommissionen, der
onskede reduktion af ydelserne for de lavtlonnede og en generel forhojelse

af orlovsydelserne.
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Det mere tekniske udspil til en arbejdsmarkedsreform med aktiveringstil-
bud, delperioder og orlovsydelser skrives 1 det centrale regeringsdokument
Ny kurs mod bedre tider (Regeringen, 1993c¢) ind 1 en storre fortelling, der an-
giver problemernes dybereliggende drsag, de foretrukne losninger og virke-
midler samt de langsigtede malsetninger. Vi bliver her fortalt, at ,ledighe-
den er kilden til de allerstorste problemer 1 vores samfund. (...) Folk lases fast
i langtidsledighed, mennesker mister arbejdsevne. De sociale problemer vok-
ser’. Det er derfor nodvendigt med en kickstart af okonomien, en skattere-
form og nogle store reformer pd arbejdsmarkedet ,,rettet mod dygtiggoerelse af
bade ledige og beskaftigede™ (Regeringen, 1993c¢: 1). Reformerne skal samlet
set lose strukturproblemerne, og resultatet vil vare lavere arbejdsloshed og la-
vere statsunderskud. Det er nasten for godt til at vaere sandt.

Der gir herefter nogle ir med vedtagelse, indkering og justering af akti-
veringsreformerne, der ogsa breder sig til kontanthjelpsomradet. Samtidig
tages der nye initiativer i forhold til at skabe et mere rummeligt arbejdsmar-
ked. Langsomt kommer der gang i okonomien, ledighedskurven knakker,
og inflationen er historisk lav. I udlandet begynder man at tale om det
danske jobmirakel. Den succesfulde aktivlinje skrives pa denne baggrund
ind i den visionzre forestilling om Danmark som foregangsland (R egeringen,
1997a, b, ¢, d, e), der er et ambitiost forseg pi at imedega udfordringen
fra globalisering og nye teknologier ved at benchmarke den danske model
i forhold til internationale standarder pd en rxkke omrider og opstille
politiske malsetninger og anbefalinger for udviklingen frem til 2005. P
beskaftigelsesomridet er milet at skabe 240.000 oftentlige og private job
inden 4r 2005. Arbejdslesheden skal ned pa fem pct., hvilket nas allerede i
2001. Det skal ske gennem en videreforelse af arbejdsmarkedsreformen og
etablering af et rummeligt arbejdsmarked.

Planerne for det rummelige arbejdsmarked bliver mere konkrete i rege-
ringsudspillet Et arbejdsmarked for alle (Regeringen, 1997f). Her lanceres
fleks- og skidnejob som det centrale middel 1 indsatsen for arbejdstastholdelse
og integration. Andre vigtige midler er tidligere sygedagpengeopfolgning,
forbedring af kommunernes visitation og lokalt netvarkssamarbejde.

Aktivlinjen viderefores 1 regeringsgrundlaget Godt pa vej (Regeringen,
1998), der lover alle langtidsledige et tilbud om uddannelse eller arbejde
inden et ir og de unge allerede inden et halvt dr. Det skal hjelpe til at fore-
bygge udstedning fra arbejdsmarkedet. Aktiveringsindsatsen skal suppleres
af en understregning af virksomhedernes og lenmodtagernes ansvar for at

skabe plads til og accept af mennesker, hvis arbejdsevne ikke er 100 pct.
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Godt hjulpet af en gunstig konjunkturudvikling har regeringen held til at
udvikle og fastholde sin human capital-tilgang til aktivering. Der er si godt
som ingen indremmelser eller kompromiser i forhold til work first-tilgan-
gen. Tvartimod skrives regeringens version af aktivlinjen ind i en storre og
stadig mere totaliserende fortelling om, at det er sidan, velferdsstaten skal
indrettes i den nye hejteknologiske og globaliserede tidsalder — ikke bare 1

Danmark, men i hele den vestlige verden.

SOCIALDEMOKRATIET

Socialdemokratiets udvikling fra et traditionelt forsergelsesorienteret vel-
feerdsstatsparti til en nytenkende pioner pd aktiveringsomridet kraevede
mange og lange diskussioner og konflikter. Udviklingen i fagbevagelsen
gik heldigvis 1 samme retning, men der var betydelig modstand inden for
Socialdemokratiet. Der skulle keempes mange diskursive kampe, for den
nye linje kunne udfolde sig politisk.

Som en begyndelse pa det diskursive skift 1 Socialdemokratiet kan navnes,
hvordan tidligere socialminister Ritt Bjerregaard i slutningen af 1970’erne
forsogte at sxtte sporgsmilstegn ved, om en fortsat udvidelse af forsergel-
sessystemet og antallet af offentligt ansatte var den rigtige mdide at hjxlpe
de svage pd B-holdet pd. Denne problematisering kom kun fa ir efter den
nye bistandslovs ikrafttraedelse og blev af mange betragtet som lidt af et for-
rederi mod det, Socialdemokratiet stod for: social tryghed gennem oftentlig
veltzerd. Selv om den egkonomiske krise trak ud, og det var dyrt at have sd
mange sociale klienter, sd ville det snart g3 fremad igen, og der var derfor
ingen grund til at male fanden pa veggen.

[ udgangspunktet var der ingen sprackker 1 den socialdemokratiske opslut-
ning til den kollektive socialisering af risici gennem den stadige udbygning
af mulighederne for offentlig forsergelse. Derfor afviste Socialdemokratiet
ogsd konsekvent alle den borgerlige regerings aktiveringsforslag. Men skiftet
kom. En centralt placeret socialministeriel embedsmand forteller: ,,Under
den borgerlige regering var der en meget stejl opfattelse hos oppositionen.
Det var uanset, om det var Socialdemokratiet eller venstreflojen, si var
enhver form for aktivering udtryk for tvang. (...) Da de si kom i regering,
var der flere politikere, der mente, at aktivering var en stor landvinding*.
Det er unagtelig lidt af en kovending, som af de socialdemokratiske poli-
tikere forklares med, at de skam ikke var imod aktivering som sidan, men

blot imod den form for aktivering, der blev lanceret af den borgerlige
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regering. En socialdemokratisk folketingspolitiker forteller: ,,Vi var meget
tilbageholdende og modstrebende, nir de borgerlige kom med noget om
aktivering. Vi havde ikke tillid til, at det indgik i en acceptabel sammen-
heng*. En anden siger samstemmende, at ,,Socialdemokratiet var imod
de borgerlige udspil om aktivering, fordi de var koblet til krav om lavere
ydelser og lavere lon®. Sidan var der givetvis mange, der havde det, men
der var ogsd mange, der slet og ret ,,betragtede aktivering som et angreb
pa velerhvervede rettigheder®.

Modstanden mod aktivering var desuden ogsa en del at oppositionspo-
litikken. Firkloverregeringen skulle legges pa is, og efterhanden ville den
visne bort. Det var forst 1 slutningen af 1980’erne, at Socialdemokratiet
opgav visnepolitikken og blev mere forligsvenlig. Det var 1 hej grad LO,
der tvang Socialdemokratiet til at opgive sin visnepolitik og komme ud af
busken. En central iagttager forteller, at ,,LO ansd visnepolitikken for at
vare uholdbar, og de gik selv ret langt 1 trepartsforhandlingerne med den
borgerlige regering og bragte dermed Socialdemokratiets ledelse i en meget
vanskelig situation®. LO havde en politisk grund til at gere, som de gjorde.
Ifolge en af topfolkene i DA ,,var LO hurtigere end Socialdemokratiet til
at skifte kurs 1 den ekonomiske politik og arbejdsmarkedspolitikken®. I
LO mente man, at en rakke vigtige reformer treengte sig pa, og man ville
gerne have Socialdemokratiet med til at gennemfore dem.

Visnepolitikken var lige ved at speende ben for Socialdemokratiets delta-
gelse 1 forliget om ungdomsydelsen. Tidligere socialminister Karen Jespersen

fortaeller:

Der er i alle partier lidt den her med, at hvis man er i opposition, si skal
man vare imod det, som regeringen kommer med. Det er ret tibeligt
efter min mening. Vi endte ogsd med at stemme for, og det spillede en
stor rolle, at vores bagland syntes, at det var dybt fornuftigt. Det virkede
komplet fjollet, at velfungerende unge skulle have kontanthjelp. Det
er slet ikke meningen med det sociale system. S& ungdomsydelsen var i
virkeligheden i1 overensstemmelse med socialdemokratisk snusfornuft.

Den socialdemokratiske modstand mod ungdomsydelsen skyldtes dog ikke
kun visnepolitikken.

Problemet var ikke si meget selve aktiveringspligten. Kritikken gik mere
pd, at de unge ikke skulle arbejde for en lav lon; at de skulle uddannes 1 ste-
det for at blive sat til surrogatarbejde; og at de ikke skulle gives sidan nogle
darlige og perspektivlese tilbud. Dertil kom, at aktiveringen skulle forega
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i kommunalt regi, hvor parterne ikke havde nogen indflydelse. Tidligere

arbejdsminister Jytte Andersen forklarer:

De socialdemokratiske medlemmer af Folketingets socialudvalg syntes
sadan set, at det var fornuftigt nok, at de unge fik nogle tilbud, si de
ikke bare daskede rundt. Men arbejdsmarkeds- og fagforeningsfolkene
haftede sig ved, at det var noget si vemmeligt som kommunerne, der
skulle std for indsatsen, og de havde jo ikke forstand pd noget som helst.
(...) Efter deres mening kunne arbejdsmarkedskvalificering kun foregi 1
det partsstyrede arbejdsmarkedssystem.

Den socialdemokratiske folketingsgruppe var siledes delt 1 holdningen til
ungdomsydelsen, og sidan var det ogsd ude 1 partiforeningerne. Socialde-
mokraterne ude i kommunalbestyrelserne var positive over for aktiveringen
af de unge, mens fagforeningsfolkene var imod. Nar Socialdemokratiet 1
anden omgang stemte for ungdomsydelsen, skyldtes det 1 hoj grad et pres fra
det kommunale bagland samt en generel oplevelse af, at der i befolkningen
var en bred, medieunderstottet opbakning til ungeaktiveringen. Forliget om
ungdomsydelsen byggede videre pa et tidligere forlig om uddannelsestilbud
i 1988 og ibnede for nye forlig om aktivering at kontanthjelpsmodtagere
og orlovsordninger 1 begyndelsen af 1990’erne.

Indgielsen af en stribe aktiveringsforlig med den borgerlige regering
skyldtes ikke kun taktiske overvejelser om vejen til indflydelse og rege-
ringsmagt. Der 13 ogsi et indholdsmassigt skift 1 de beskaftigelsespolitiske
overvejelser til grund for forligsvilligheden. Skiftet personificeres af flere
interviewpersoner af skiftet fra Svend Auken til Poul Nyrup Rasmussen.
Begge var forst arbejdsmarkedsordferere og senere partiformend. Aukens
beskaftigelsespolitiske vision var koblet op pa jobskabelsesloven. En hojt
placeret socialdemokrat forteller, at ,,Auken mente, at man skulle beskaef-
tige de ledige inden for en tredje sektor, som han lidt krampagtigt og uden
held forsogte at kalde det. Ideen var at sige, om der ikke et sted mellem
den private og offentlige sektor kunne skabes nogle job, hvor folk lavede
noget nyttigt og folte, der var brug for dem. Det var den linje, der kom til
udtryk 1 jobskabelsesloven®. Ifolge flere interviewpersoner ,,spiller det en
stor rolle, at Nyrup bliver arbejdsmarkedsordforer i stedet for Auken. Der
kommer der simpelthen en anden politisk linje, der er meget mere rettet
mod det ordinzre arbejdsmarked, og som tager udgangspunkt i, at ledig-
hedsproblemerne 1 hoj grad er strukturelt bestemt”. Aukens forestillinger
om en tredje sektor, der havde rod i en opfattelse af, at mangden af arbejde
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er konstant, skiftes altsi ud med Nyrups fokusering pa udvidelsen af den
samlede mangde af ordinare job gennem arbejdsmarkedspolitiske struktur-
reformer. Nogle taler ligefrem om ,,et fundamentalt opgoer mellem Aukens
ide om et tredje arbejdsmarked og sa den mere regulere vej, som Nyrup
var eksponent for*. Mods@tningen mellem Auken og Nyrup skal dog ikke
gores storre, end den er. Man skal 1 hvert fald huske, at ,,jobskabelsesloven
ikke nedvendigvis er i modsatning til en opkvalificeringstankegang. S3 hvis
der er et skift fra Auken til Nyrup, si (...) er det pd marginalen®.

Den strukturpolitiske drejning 1 beskaftigelsespolitikken, som Nyrup stod
for, var ikke et isoleret dansk faenomen. En centralt placeret embedsmand for-
teller, at ,,nyorienteringen 1 arbejdsmarkedspolitikken var et udtryk for den
nye Keynes plus-tankegang, hvor en eftersporgselsstimulering skulle kob-
les med strukturpolitik. Det var en tankegang, som Nyrup stottede, og som
blev brugt ivrigt 1 1993-94°. The European Trade Union Institute lancerede
Keynes plus-tankegangen helt tilbage 1 1979, hvor det konkluderes, at selek-
tiv udbudsstyring pa grund af de stadige ekonomiske strukturandringer i dag
udgor et nedvendigt supplement til den keynesianske eftersporgselsstyring
(ETUI, 1979: 49-51). Dette argument tages senere op i Samarbejdskomite-
en for Nordens socialdemokratiske partier og fagforeninger (SAMAK), som
Mogens Lykketoft var meget aktiv i. I SAMAK-rapporten Sett Europa i arbeid
(SAMAK, 1993) anbefales en kombination af en internationalt koordineret
keynesiansk vaekstfremmer og en malrettet indsats for at forbedre strukturer-
ne pa arbejdsmarkedet. Mogens Lykketoft (1993a) ser selv den finanspoliti-
ske kickstart og arbejdsmarkedsreformen som en direkte forlengelse af disse
anbefalinger. Anbefalingerne adopteres senere af de Europaiske Socialdemo-
kratiske Partier (ESP), som dog erstatter kravet om internationalt koordineret
keynesianisme med et krav om en lavere rente.

At der var sivel nordisk som europaisk opbakning til den nye linje, som
biade Nyrup og Lykketoft advokerede, overbeviste ikke nedvendigvis de
socialdemokratiske partimedlemmer. Blandt disse var der ,,mange, der ikke
troede pd aktivering og opkvalificering gennem uddannelse. Folk ville ikke
erkende, at der var tale om et strukturelt ledighedsproblem. Arbejdslosheden
blev stadigvaek pa 17. dr opfattet som et midlertidigt konjunkturtilbageslag™.
Man kan dog i de socialdemokratiske partiprogrammer og debatoplag spore
en voksende accept af aktivlinjen. De forste skridt til et politikskift bliver
taget 1 arbejdsprogrammet Pd menneskets vilkar fra 1988, som Poul Nyrup
var penneforer for (Socialdemokratiet, 1988). Her spiller rettigheder og
pligter en helt anderledes markant rolle end tidligere. Godt nok tales der
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i det arbejdsmarkedspolitiske afsnit om en styrkelse af arbejdstilbudsloven
og en relancering af Aukens markesager 1 form af en ny jobskabelseslov og
landsdekkende ungdomsgaranti (1988: 49). Men 1 afslutningsafsnittet om
,Fornyelsen af velfeerdsstaten® tales der om bade ,.tilbud og krav til ydel-
sesmodtagerne® (1988: 63). Der stir ogsd, at ,,den bedste socialpolitik er en
aktiv arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitik sammenkoblet med malrettet
okonomisk vakst (1988: 63). Det er Keynes plus-linjen, der slir igennem.
Om den nye aktive arbejdsmarkedspolitik hedder det, at der bliver tale om
,valgmuligheder, der skal sikre den enkeltes frihed — valgmuligheder mellem
forskellige arbejdsmarkedsuddannelsestilbud og beskaftigelsestilbud* (1988:
63). Der er ikke tale om tvang, selv om det understreges, at der ville blive
stillet krav til ydelsesmodtagerne. Alt 1 alt er der tale om et begyndende
opgor, hvor man holder fast i det gamle og flirter med det nye.

I den socialdemokratiske handlingsplan for en sammenhangende erhvervs-,
uddannelses- og arbejdsmarkedspolitik fra samme ar diskuteres ,,dansk er-
hvervslivs fundamentale strukturproblemer (1988: 11). I forseget pa at lose
disse strukturproblemer spiller ,,arbejdsmarkedspolitikken (...) en alt for til-
bagetrukket rolle” (1988: 13), og anbefalingen er, ,,at ressourcerne overflyttes
og koncentreres om uddannelse og aktiv arbejdsmarkedspolitik — og i mindre
grad om passiv dagpenge- og kontanthjelpsudbetaling® (1988: 17). ,,Milet
ma vare, at alle ledige skal tilbydes enten uddannelse eller arbejde — 1 stedet
for dagpenge og kontanthjlp* (1988: 55). Det er her tydeligt, at sa snart pro-
blemerne defineres som strukturproblemer, si bliver losningen aktivering.

Det samme gaelder for det socialdemokratiske udspil Gang i 1990’erne
(Socialdemokratiet, 1990a), der diskuterer strukturarbejdsleshedsproblemet 1
form af risikoen for flaskehalse 1 forbindelse med et nyt ekonomisk opsving.
Loesningen er at fa de unge ledige kontanthjelpsmodtagere ud pa det ordi-
nzre arbejdsmarked, og det skal ske gennem aktivering af de unge, som
skal gives de samme rettigheder og pligter til at modtage uddannelses- og
jobtilbud som de forsikrede ledige.

Det efterfolgende socialdemokratiske udspil Alle i gang (Socialdemokra-
tiet, 1990b) gar nogle skridt videre. Ungeaktiveringen skal udvides og 1
hojere grad rettes mod beskaftigelse pa det ordinere arbejdsmarked. Der
skal for alle ledige stilles krav om, at tilbud om uddannelse og arbejde skal
modtages. Tilbuddene skal gives tidligere og baseres pa behovsvurdering
frem for bureaukratisk regelstyring. Begge dele er elementer, der tages op
i Zeuthen-udvalget. Genoptjening af dagpengeretten gennem aktivering

problematiseres dog ikke.
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I lyset af de mange skridt i retning af et opger med passivlinjen og en storre
satsning pa aktivering rettet mod det ordinzre arbejdsmarked er det over-
raskende, at det nye socialdemokratiske arbejdsprogram fra 1992 s stedigt
holder fast ved visionen om et tredje arbejdsmarked pa kanten mellem det
private og oftentlige arbejdsmarked (Socialdemokratiet, 1992). Forklaringen
er her, at det altid er svart at eendre og fastholde en bestemt politisk linje
i den slags kongrespapirer, som stykkes sammen i en kaotisk proces med
tusindvis af eendringsforslag. Generelt set er der ingen tvivl om, at kursen
legges om 1 slutningen af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne.

Fra flere sider lyder det, at ,,Zeuthen-udvalget blev banebrydende i for-
hold til at fa skubbet til holdningen 1 Socialdemokratiet®. Socialdemokratiet
havde selv vaeret med til at nedsaette udvalget og havde udpeget en serlig
fagkyndig. Desuden var fagbevagelsen massivt reprasenteret i udvalget. S3
det var alt 1 alt sveert at lobe fra konklusionerne 1 den afsluttende rapport,
der ogsa passede godt sammen med Nyrups og Lykketofts tanker. Zeuthen-
udvalgets anbefalinger havde en stor vaegt og kom derfor 1 hoj grad til at
ligge til grund for arbejdsmarkedsreformen, som 1 pressen blev opfattet som
et brud med socialdemokratisk vanetenkning og et udtryk for, at der er
blevet slugt mange kameler (Borsen, 1993).

Den vurdering er ikke helt forkert. I hvert fald er det forst efter Zeuthen-
udvalget og arbejdsmarkedsreformen, at aktivlinjen klart og utvetydigt
afspejles 1 Socialdemokratiets politiske dokumenter. Debatopleegget Vel-
feerd med vilje fra 1995 kritiserer den passive forsorgelse af de ledige og taler
varmt for ret og pligt til aktivering, med henblik pa at de ledige kommer
ind pd det ordinzre arbejdsmarked (Socialdemokratiet, 1995). En yderli-
gere fremrykning af ret og pligt-aktiveringen overvejes. Der skal fortsat
sikres alle ledige et ordentligt ydelsesniveau til gengeld for en strammere
ridighedsforpligtelse, og generelt foretrakkes uddannelsesvejen frem for
lavtlonsvejen. Det sidste med ydelsesniveauet er vigtigt. Aktivering blev
solgt som et supplement til de generose velferdsydelser. Som en socialde-
mokratisk minister siger: ,,Socialdemokratiet vil ikke have lavere dagpenge.
Men vi vil gerne have en skrappere ridighedskontrol og en kortere dag-
pengeperiode, der kan fremme aktivitetslysten®. De garvede og strategisk
teenkende socialdemokrater kunne sagtens se, at man var nedt til at lave en
form for ridighedskontrollerende aktivering for ikke at fjerne legitimiteten
fra dagpengesystemet.

Problemet var imidlertid, at ,,hver gang dagpengeperioden blev afkortet,

og riadighedsreglerne strammet, kom der uro og protester. (...) Nar det
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ikke voksede til et politisk problem, er det, fordi beskaftigelsen steg™. Den
okonomiske vaekst og beskaftigelsesfremgangen gjorde, at der stort set ikke
var nogen, der faldt ud af dagpengesystemet, nir dagpengeperioden blev
forkortet.

Et socialdemokratisk folketingsmedlem forteller, at ,,den hardeste diskus-
sion handlede om de halve dagpenge til de unge. (...) Men modargumentet
var selvfolgelig, at der ikke skulle vaere nogen som helst 1 den aldersgruppe,
der modtog dagpenge. Det var den forkerte start. De skulle 1 stedet have
noget uddannelse”. De halve dagpenge kunne altsd retfeerdiggores af et

argument om, at opkvalificering er vejen ud af ledighed.

DET RADIKALE VENSTRE

Det Radikale Venstres rolle er interessant, fordi det forst stottede og deltog
1 de borgerlige regeringer 1 1980’erne og senere blev en fast regeringspartner
for de socialdemokratiske regeringer i 1990’erne. De radikale har som ofte
for veret tungen pa vegtskilen og dermed afgjort, om regeringsmagten
faldt til den ene eller den anden side.

Det Radikale Venstre er et socialliberalt midterparti, der pa den ene side
arbejder for frie markedsforhold, men pa den anden side prioriterer sociale
og humanitere hensyn meget hojt. Det har siledes vaeret socialdemokratiets
hovedalliancepartner i opbygningen af velfzerdsstaten og har her forfagtet
et universalistisk synspunkt om, at sociale ordninger og ydelser skal vaere
tilgaengelige for alle. Alliancen med Socialdemokratiet har ogsa spillet en
rolle i forhold til aktiveringsreformerne. En borgerlig toppolitiker forteel-
ler, at Det Radikale Venstre ,,har veret helt pa det rene med, at der skulle
laves nogle reformer pa det her omride. De har varet fuldstendig enige
med os [de borgerlige partier], men har haft den holdning, at sidan nogle
reformer skulle gennemfores ssammen med Socialdemokratiet™. De radikale
har altsd haft en interesse 1 at udskyde en stor aktiveringsreform til under
en ny socialdemokratisk regering.

Selv om de radikale ikke er begejstrede for alt for generose ydelser, der
setter markedsmekanismen pd arbejdsmarkedet ud af kraft, sd er det imidler-
tid lidt af en tilsnigelse at haevde, at de radikale er fuldstendig enige med de
borgerlige. De radikale holdninger til aktivering kommer 1 vid udstreekning
til udtryk 1 Socialkommissionens rapport, der foreslir etablering af et enstren-
get aktiveringssystem (Socialkommissionen, 1993). Bide i Socialkommissi-

onens forslag og 1 de radikales socialpolitiske programmer betones pligtele-
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mentet 1 forhold til aktivering, men aktiveringspligten skal ifelge de radikale
kun omfatte grupper, der rent faktisk kan klare sig pa arbejdsmarkedet. Des-
uden understreges det, at aktivering handler om at vedligeholde og forbed-
re de lediges feerdigheder samt at styrke deres selvverd. De radikale er me-
get optaget af en finansieringsreform, der synligger omkostningerne ved den
hoje arbejdsloshed for arbejdsmarkedets parter. Men der er ingen forslag om
kraftige reduktioner af lon og forsergelsesydelser. De radikale kommer dog
de borgerlige 1 mode omkring udliciteringen af indsatsen, men betoner sam-
tidig det civile samfund som alternativ til de offentlige systemer. De under-
streger dog, at det offentlige fortsat skal have rollen som bestiller og kvalitets-
sikrer 1 forhold til private parter (Det Radikale Venstre, 2001).

Der er ingen tvivl om, at de radikale som regeringspartner bakkede kraf-
tigt op om Socialdemokratiets gennemforelse af arbejdsmarkedsreformen og
den aktive socialpolitik, som de endda synes gik lige lovlig vidt 1 forhold til
aktivering af de svageste grupper af narkomaner og psykisk syge. De radikale
mener dog samtidig, at der stadig er meget betontankegang i1 Socialdemokra-
tiet, der blokerer for socialpolitisk nyteenkning. Det er 1 hoj grad fagbevagel-
sens forsvar for velerhvervede rettigheder, der star for skud.

De radikales placering og indflydelse 1 policy-netvarket har veret betyd-
ningstuldt bade 1 forhold til udformning af kommissoriet for Zeuthen-
udvalget og 1 forhold til det radikale lederskab af Socialkommissionen.
For et lille parti har det veret afgorende at kunne pavirke de store linjer i

diskurssetningen pa denne made.

SOCIALISTISK FOLKEPARTI

Socialistisk Folkeparti (SF) er et midtsogende venstreflojsparti, der ser det
som sin store opgave at fi Socialdemokratiet til at samarbejde med venstre
side af folketingssalen 1 stedet for at indga forlig med hojreflojen. Under
den borgerlige regering 1 1980’erne var SF’s indflydelse steerkt begraenset,
selv.om det dog medvirkede til at markere en raekke alternative flertal
pa miljpomridet, forsvarsomridet, kulturomridet mv. Senere fungerer
SF som parlamentarisk grundlag for de socialdemokratiske regeringer
i 1990’erne. SF er dog heller ikke i denne periode centralt placeret i
policy-netverket, men har 1 kraft af sin positive, men kritiske holdning
haft marginal position.

SF taler dog allerede i 1991 for ,,at passive dagpenge gores aktive*
(Socialistisk Folkeparti, 1991). For SF betyder dette forst og fremmest, at
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dagpengene skal bruges til at udvide antallet af offentlige job samt skabelsen
af nye job pa samfundsgavnlige omrader. SF stotter med andre ord Aukens
ide om opbygning af en tredje sektor. SF stemmer imod ungdomsydelsen
og er i udgangspunktet skeptisk over for aktiveringstankegangen. Partiet
gar dog efter publiceringen af Zeuthen-udvalget og Socialkommissionens
rapporter aktivt ind 1 forhandlingerne for at hindre indferelsen af en lav
ungelon og sikre et ordentligt indhold af ordinzr uddannelse og reelt
arbejde 1 aktiveringstilbuddene. Sidelobende hermed arbejder SF for
etablering af offentlig produktion og omfordeling af det eksisterende
arbejde (Socialistisk Folkeparti, 1992a). Der er siledes tale om en meget
pragmatisk og flertydig holdning, hvor flere beskaftigelsespolitiske spor
eksisterer side om side.

Zeuthen-udvalgets retorik finder vej til SF’s beskaftigelsesplan fra 1992,
hvor der tales om behovet for tidlige, fleksible og opkvalificerende aktive-
ringstilbud baseret pa individuelle handlingsplaner (Socialistisk Folkeparti,
1992b). SF stemmer dog alligevel imod arbejdsmarkedsreformen i 1993, og
SF’s faglige folk kraever 1 den forbindelse, at genoptjeningsretten bevares,
og at der genindferes en tidsubegraenset dagpengeperiode (Socialistisk Fol-
keparti, 1994a). SF er positiv over for aktiveringen af de forsikrede ledige,
men mener, at den 1 alt for hej grad bygger pa tvang og kontrol (Socialistisk
Folkeparti, 1994b). Man skal i stedet for arbejde for at styrke kvaliteten
i aktiveringstilbuddene. SF stemmer derfor imod 1998-reformen, fordi 4
ugers- og 75 pct.-reglen senker kvaliteten 1 aktiveringen ved at sende de
ledige ud 1 perspektivlese ler-at-sti-op-om-morgenen-kurser (Socialistisk
Folkeparti, 1999).

SF arbejder for, at de ledige kontanthjelpsmodtagere skal have samme
muligheder og pligter som andre arbejdslese (Socialistisk Folkeparti, 1994b).
Ifolge socialminister Karen Jespersen ,,stir SF ret hurtigt af forhandlingerne
om aktivloven i 1998. De ville have, det skulle vare frivilligt, om man ville
aktiveres®. SF’s egen forklaring er, at der 1 lovudkastet leegges for meget vagt
pa pligtsiden, og at der er for fi rettigheder til eksempelvis at organisere sig,
forhandle lon mv. Desuden var det en lidt for etbenet konstruktion, hvor
aktivering blev set som den rigtige medicin til alle. Med den rigtige balance
mellem pligter og rettigheder og med en mere differentieret indsats over
for de ledige kontanthjelpsmodtagere kunne SF maiske godt have stemt
for aktivloven. SF ender faktisk med at acceptere ret og pligt-konceptet,
pa betingelse af at arbejdsgiverne forpligtes pad samme mdide gennem mere

kontante ordninger (Socialistisk Folkeparti, 1999).
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P3 trods af sine kritiske indvendinger er SF alt i alt positivt indstillet over
tor aktiveringskonceptet, og her adskiller SF sig helt klart fra Enhedslisten.
Et folketingsmedlem fra SF forklarer forskellen siledes: ,,Enhedslisten afviste
aktivering som tvangsaktivering og afviste dermed hele tanken om, at man
skulle yde for at nyde. Vores afvisning var ikke en principiel afvisning af; at
man skal yde noget for at fi noget. Vi gir ikke ind for borgerlon. Det vi af-
viste, var de betingelser, der var knyttet dertil. Vi mener ogsa, at aktiveringen
skal gores mere individuel, og der skal vare flere tilbud til de svage®.

P4 trods af sin indledende skepsis ender SF med et betinget ja til aktivering.
Den faglige floj 1 partiet trak i begyndelse 1 retning af et nej til aktivering,
men flere anforer valgernes positive holdning til aktivering som en forkla-
ring pa den mere imedekommende holdning, der senere hen udvikler sig

1 partiet.

ANDRE DANSKE AKTORER

Aktiveringsreformerne er ikke udelukkende blevet til 1 trekantsdramaet mel-
lem ministerier, interesseorganisationer og politiske partier. Andre stemmer
blander sig i1 debatten. Det drejer sig forst og fremmest om eksperter og
tenketanke 1 form af Det Okonomiske Rad, Arbejderbevagelsens Erhvervs-
rad, diverse forskningscentre, Mandag Morgen samt forskellige ministerielle
radgivningscentre. Eksperterne har en lidt speciel status, fordi de ikke umid-
delbart forsoger at fremme bestemte interesser. Det traditionelle billede er,
at eksperter og forskerne er uathengige og kun baserer deres udtalelser pa
deres faglige indsigt. Selv om alle ved, at forskerne i kraft af deres egne
politiske holdninger, deres organisatoriske tilhorsforhold og deres mere eller
mindre ensidige teoretiske og empiriske tilgange til stoffet ofte er forud-
indtagede 1 forhold til, hvad de ser og anbefaler, si giver det traditionelle
billede af forskerne dem en autoritativ position i debatten. Eksperternes
status underbygges af deres lange uddannelser og evne til at formulere sig.
Nir det alligevel ikke er forskerne, der dominerer debatten, skyldes det
dels, at der ofte er uenighed blandt eksperterne, dels at de politiske aktorer
forholder sig meget instrumentelt til den producerede ekspertviden: Kan
den bruges, eller kan den ikke bruges? Begge dele fremgir tydeligt af en
udtalelse fra en centralt placeret embedsmand 1 Arbejdsministeriet, der om
eksperternes indflydelse siger: ,,S4 leenge der hos dem, som producerer viden,
er stor uenighed om, hvad der er sandt, si kan du altid hente stotte til de

synspunkter, du har ud fra nogle holdningsmassige begrundelser. Men pa

142



det tidspunkt, hvor forskningsverdenen begynder at danne en konsensus
om en bestemt mide at se tingene, forsvinder det modgiende synspunkt 1
debatten®. Der, hvor eksperter og forskere har mulighed for at fa indflydelse,
er altsd 1 de situationer, hvor de er enige, og hvor de politiske aktorer har
svert ved at finde en forsker med et andet synspunkt end flertallets.
Eksperter har haft indflydelse pa diskurssetningen hele vejen igennem.
Eksperter sad med ved bordet i Zeuthen-udvalget, hvor de stod sammen
om anbefalingen af den individuelle og behovsorienterede aktiverings-
model og faktisk havde en ret stor indflydelse pa resultatet. En lang reekke
arbejdsmarkeds- og socialpolitiske eksperter har desuden lobende bidraget
med storre og mindre rapporter med analyser og anbefalinger, og de har
frem for alt ofte udtalt sig 1 medierne om, hvad de mente, politikerne skulle
gore og ikke gore. Undersogelser viser, at mediernes brug af eksperter er
mangedoblet fra 1960’erne og frem til 1 dag (Albxk, Christiansen & Togeby,
2002). Medierne fungerer imidlertid ikke som neutrale mikrofonholdere
for eksperternes saglige oplysning af befolkning og beslutningstagere. Mas-
semedierne spiller 1 kraft af deres filtrering, vinkling og iscenesxttelse af
aktiveringsdebatten ogsd en selvsteendig rolle. Vi skal senere vende tilbage
til mediernes deekning af aktiveringsdebatten. Forst skal vi se nermere pa

bidraget fra forskellige ekspertgrupper.

DET OKONOMISKE RAD

Det Okonomiske Rad (DOR) har siden 1962 fulgt den ekonomiske
udvikling 1 Danmark og bidraget til samordningen af forskellige okono-
miske politikker 1 forhold til de overordnede malsetninger om vakst og
makrookonomisk balance. DOR er et bredt sammensat rad af erhvervs- og
arbejdsmarkedspolitiske organisationer. Det ledes af et formandskab besti-
ende af tre nationalokonomer. Formanden udpeges at skonomiministeren.
Raidets sekretariat bistar formandskabet med udarbejdelse af undersegelser,
analyser og redegorelser, der danner baggrund for de halvirlige sakaldte
vismandsrapporter.

Netop disse vismandsrapporter har haft stor betydning for dagsordens-
setningen og problemidentifikationen. En af DA’s topfigurer haevder, at
,vismandsrapporten fra fordret 1988 var der, hvor man for alvor begyndte at
tale om strukturel ledighed og begyndte at snakke om insider- og outsider-
teori; A- og B-hold®. Det var her, spillet om den strukturelt orienterede

arbejdsmarkedspolitik blev sat 1 gang.
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[ 1988-rapporten slds det indledningsvis fast, at globalisering og konver-
genskriterier sxetter greenser for den ekonomiske politiks bidrag til at lose ba-
lanceproblemerne 1 dansk ekonomi. Man ma derfor se nermere pa arbejds-
markedets funktionsmide, som vurderes at udgere en selvstaendig barriere for
en varig beskeftigelsesfremgang. Det grundliggende problem er ifolge vis-
mandsrapporten, at det store flertal af ,,insiderne® pa arbejdsmarkedet ikke
har noget incitament til at udvise lontilbageholdenhed, mens mindretallet af
,outsidere™ betaler prisen for de opskruede lonninger ved at bare en ufor-
holdsmessig stor del af arbejdslesheden (DOR, 1988: 60). Samtidig begran-
ser det hoje dagpengeniveau outsidernes incitament til at sege de job i den
lave ende af lonskalaen, der modsvarer deres lave uddannelsesniveau. Los-
ningen pa disse incitamentsproblemer er at fi insiderne til i storre omfang at
bare omkostningerne ved stigende arbejdsloshed (1988: 62-65) og at senke
dagpengeniveauet for outsiderne, hvilket dog erkendes at vare fordelings-
massigt kontroversielt (1988: 62). Det erkendes dog, at der principielt er to
veje at ga for at mindske svaelget mellem kvalifikations- og lenniveauet. Den
ene vej gir gennem oget lonspredning i nedadgdende retning, og den anden
vej gir gennem uddannelse af bide de unge og de lidt @ldre. S selv om der
samtidig ligger en klar anbefaling fra DOR s side, sa er der altsi mulighed for
at hente stotte til forskellige politiske linjer 1 vismandsrapporten.

Der henvises flittigt til 1988-rapporten 1 de efterfolgende rapporter. Rap-
porten fra foriret 1990 understreger, at en beskeftigelsesfremgang kun kan
ske pd baggrund af en konkurrenceevneforbedring (DOR, 1990). Sidst-
nevnte kan opnas enten gennem en forhandlet reallonsnedgang kompenseret
af skattelettelser eller gennem en oget fleksibilitet pa arbejdsmarkedet, der vil
medvirke til at begreense lonstigningerne. Fleksibiliteten pi arbejdsmarkedet
kan som pipeget 1 1988-rapporten oges gennem oget partstinansiering af
dagpengeudgifterne og lavere kompensationsgrad. Det navnes ogsia som
et problem, at lonspredningen er mindre end spredningen i uddannelse og
kvalifikationer. Dette problem foreslds dog lest gennem en oget uddan-
nelsesindsats over for de ufaglerte frem for gennem en oget lonspredning
(DOR, 1990: 85-86). Der er altsd her en vis dbning over for en human
capital-tilgang, der understreges af papegningen af de fordelingsmaessige
konsekvenser af en ydelses- og lenreducerende work first-tilgang.

DOR -rapporten fra efterdret 1991 holder ligesom de foregiende begge
dore dbne. Beregninger viser, at der ikke er voldsomt store forskelle 1
livsindkomsten for de beskaftigede, men at beskeftigelsesmulighederne til

gengeld er ulige fordelt. Ca. fem pct. at befolkningen tilhorer saledes B-
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holdet med ringe arbejdsmarkedstilknytning. Ud fra en fordelingspolitisk
lighedsbetragtning er det siledes vigtigt at skabe en mere ligelig fordeling
af beskaeftigelsesmulighederne. Midlerne er lavere dagpengesatser og storre
partsfinansiering samt indferelse af en sarlig lav indslusningslon. En aktiv
arbejdsmarkeds- og uddannelsesindsats vil dog ogsa kunne forbedre chan-
cerne for at komme pa A-holdet (DOR, 1991: 136-139).

I vismandsrapporten fra foraret 1992 understreges det, at en lempelse af
finanspolitikken ber kombineres med arbejdsmarkedspolitiske tiltag, der
begrenser lonstigningerne. Tankerne om en oget vaegt pd aktivering af
ledige pa et tredje arbejdsmarked for samfundsnyttig produktion afvises imid-
lertid kategorisk, fordi det antagelig vil fore til en begrensning af udbuddet
af ledig arbejdskraft og dermed til en begrensning af det negative tryk pa
reallonnen (DOR, 1992: 80-81).

Omdrejningspunktet for nye reformer er strukturproblemerne pa arbejds-
markedet, men strukturproblemerne skyldes ikke et generelt mismatch mel-
lem udbuddet af ledig arbejdskraft og eftersporgslen efter specifikke kom-
petencer (1992: 120-121). Antallet af ubesatte stillinger falder som forventet
ved stigende ledighed. Til gengzld synes lonstigningerne i 1986-87 ikke
at vere pavirket af ledighedsgraden inden for forskellige uddannelses- og
erhvervsgrupper. Alle grupper fir en gennemsnitlig lonfremgang pa 10 pct.
uden hensyn til ledighedsniveauet. Ledigheden er altsd ikke nogen garant
for lenafdempning. Insiderne pi arbejdsmarkedet fir mere i lonningsposen,
upaagtet hvor mange outsidere der er (1992: 131-132). Konklusionen er, at
der derfor er ,,grund til igen at papege behovet for ekonomisk-politisk tiltag,
der for sa vidt muligt, uden at reducere mobiliteten, oger lonfleksibiliteten
pa arbejdsmarkedet® (1992: 143). Pendulet er nu svunget tilbage og peger nu
1 hojere grad igen pa lon- og ydelsesreduktioner frem for opkvalificerende
aktivering. I de senere rapporter fra tiden efter arbejdsmarkedsreformen
omtales aktiveringspolitikken dog mere positivt. Rapporten fra ir 2000 ser
tilbage og konstaterer, at den aktive arbejdsmarkedspolitik har bidraget til
opkvalificering og skarpet ridighedskontrol (DOR, 2000).

Kombinationen af faglig integritet og korporativ reprasentation er med
til at give DOR en central position 1 debatten. DOR domineres dog af
en bestemt gruppe Arhus-okonomer, der ofte beskyldes for at have en
nyliberalistisk bias. Men analysen viser, at selv om der er en klar nyliberal
tendens 1 ridets anbefalinger, si er der ogsd en vis dbenhed over for forskel-
lige veje til oget arbejdsmarkedsfleksibilitet. Det er dog en dbenhed, som i
de senere dr synes at vere blevet noget mindre. Men DOR har under alle
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omstendigheder bidraget afgerende til at fa kridtet banen op og sige: ,,Her
er problemet; det bestar 1, at der er en hej strukturledighed, og I kan valge

at gore sadan eller sidan®.

ARBEJDERBEVAGELSENS ERHVERVSRAD

Som et fagligt modspil til DOR og arbejdsgivernes analyseafdelinger har
fagbevagelsen oprettet Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad (AE). AE er en
teenketank, hvis opgave er at forsyne LO og Socialdemokratiet med analyser
af ekonomiske udviklingsperspektiver. De ansatte forskere og sekretzrer
har status af embedsmand, og der er ikke udpeget nogen politisk formand,
der kan gi i pressen med vurderinger af diverse politiske tiltag. Gennem
reprasentation 1 forretningsudvalget er der en taet forbindelse til LO og
Socialdemokratiet, men der legges — ifelge AE selv — ikke politiske band
pd analyser og konklusioner. Dertil er LO og Socialdemokratiet en alt for
heterogen storrelse.

AE har imidlertid ikke spillet nogen stor rolle 1 forhold til aktiveringslov-
givningen. AE beskaftiger sig ikke serlig meget med arbejdsmarkedspolitik,
som anses for et anliggende for hovedorganisationerne og deres interne ana-
lyseatdelinger. Fokus ligger mere pda makrookonomiske konjunkturanalyser,
og 1 det omfang at der laves strukturpolitiske analyser, er det hovedsagelig
pa det erhvervspolitiske omride. Der laves dog vurderinger af arbejdskraft-
forsyningen og af arbejdsmarkedets funktionsmide. AE har siledes 1 sine
analyser papeget behovet for uddannelse af de ufaglerte og behovet for at
fastholde de heje kompensationsgrader, der er prisen for den hoje fleksibilitet
pa det danske arbejdsmarked. Disse analyser stotter 1 hoj grad uddannelses-
og investeringslinjen 1 aktiveringspolitikken. I medierne har ekonomer fra
AE kritiseret forslag om beskzftigelsesfradrag til de lavtlonnede og generelt
afvist, at storre lonspredning hjxlper flere lavtuddannede 1 arbejde.

SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET

Socialforskningsinstituttet (SFI) er et uathengigt sektorforskningsinstitut, der
bedriver samfundsrelevant og anvendelsesorienteret forskning og udredning.
SFI har sin egen grundbevilling pd finansloven, men en stor del af udred-
ningsarbejdet finansieres af bevillinger fra Socialministeriet, som SFI har en
tet kontakt til. SFI fremkommer ikke med nogen deciderede policy-anbe-
talinger, men har en vasentlig indflydelse gennem sine analyser, der maske
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nok mangler en dybere teoretisk fundering, men til gengald fremstir som et
godt og sobert beslutningsgrundlag, der sjeeldent drages 1 tvivl af de politiske
aktorer.

En af SFI’s styrker er, at man har beskaftiget sig med brugen af aktive
foranstaltninger 1 social- og arbejdsmarkedspolitikken helt tilbage fra slut-
ningen af 1980’erne (Thaulow, 1989; Markedahl, Rosdahl & Thaulow,
1992; Bengtson, 1993). Der er siledes et element af kollektiv hukommelse i
SFI-systemet. Forskningen pa omridet tager et opsving 1 drene efter arbejds-
markedsreformen 1 1993 (Brogaard & Weise, 1997; Langager, 1997; Weise
& Brogaard, 1997; Larsen & Langager, 1998). Derefter stilner den lidt af,
iser 1 forhold til aktivering af dagpengemodtagerne. Fokus er 1 hojere grad
over mod virksomhedernes sociale ansvar og det rummelige arbejdsmarked
(Holt, 1998; Hohnen, 2000; Hogelund & Kruheffer, 2000).

Udredningsarbejdet pa det social- og arbejdsmarkedspolitiske omrade er 1
hoj grad problem- og reformdrevet. De problemdrevne udredninger soger at
afdeekke omfanget og karakteren af forskellige sociale problemer og opsamle
erfaringer med lokale forseg pa at lose dem. De reformdrevne udredninger
evaluerer de nye aktiveringstiltags omfang samt deres effekt 1 form af person-
ligt udbytte, =ndret sogeadfaerd og oget beskeftigelse. Udredningsarbejdet
har resulteret 1 en systematisk belysning af gode og darlige erfaringer med
lokale forsog og i en overvejende positiv vurdering af de nye lovinitiativer
(se Ploug & Sendergaard, 1999). Sektorforskningen pi dette omride har
med andre ord en positiv feedback-eftekt pi lovgivningsarbejdet.

CENTER FOR LABOUR-MARKET STUDIES

Center for Labour-market Studies (CLS) blev etableret i 1993 med stot-
te fra Danmarks Grundforskningsfond. Centret samler en raekke arhusian-
ske arbejdsmarkedsekonomer omkring et forskningsprogram, der fokuserer
pa de lediges incitamenter til at tage arbejde 1 forhold til sterrelsen af ydel-
ser, lenninger og skatter. @konomerne pa CLS var inspireret af en reekke to-
neangivende forskere fra OECD, England og Amerika, og deres forskning
medvirkede til teoretisk og empirisk at underbygge pastanden om en vok-
sende strukturel ledighed. Deres publikationer var hovedsagelig rettet mod
forskningsverdenen, men flere af forskerne pd CLS arbejdede sammen med
Rockwoolfondens forskningsenhed, der var meget orienteret mod medierne
og de politiske beslutningstagere (se Smith, 1998; Mogensen, 1995; 1998).
To at de tidlige og indflydelsesrige artikler om strukturledighed er skrevet
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af Nina Smith (1993) og Niels Westergaard-Nielsen (1993) og publiceret i
Nationalokonomisk Tidsskrift. Nina Smith opsummerer her forskellige forkla-
ringer pa strukturledighed, der viser sig ved forekomst at flaskehalsproblemer
og inflationspres ved et hojt ledighedsniveau. Strukturarbejdsleshed skyldes,
at forskellige mekanismer pa arbejdsmarkedet fastsetter en lon, der ikke fir
arbejdsmarkedet til at cleare. De hoje stive lonninger, der holder de lavtud-
dannede ude af arbejdsmarkedet, skyldes enten, at fagforeningerne tager mest
hensyn til sine beskeftigede medlemmer, at virksomhederne driver lonnen
1 vejret for at sikre sig gode og effektive medarbejdere, eller at insiderne pa
arbejdsmarkedet bestemmer lonniveauet. Det hoje kompensationsniveau til
outsiderne indsnavrer lonspredningen 1 forhold til kvalifikationsspredningen,
hvilket skaber et mistforhold mellem lonnens storrelse og de lavtuddannedes
kvalifikationer. Endelig forsterkes outsidernes problemer med at komme
ind pa arbejdsmarkedet af den tiltagende dekvalificering og et gradvist tab
af motivation og selvtillid (hysteresis). Losningen pa strukturproblemerne
er strukturpolitiske reformer, der oger lonfleksibiliteten og opkvalificerer
de svageste ledige.

Niels Westergaard-Nielsen (1993) er enig i diagnosticeringen af struk-
turledighedsproblemet, men mener, at det vil vere vanskeligt at oge lon-
konkurrencen, idet politik pa dette omrade vil blive set som et uvelkom-
ment indgreb 1 overenskomsterne. Alternativet er at uddanne og omskole
arbejdskraften og udsluse de ledige pa arbejdsmarkedet ved hjxlp af offentlige
lontilskud. En finansieringsreform pa dagpengeomridet vil dog bidrage til
at indregne arbejdslesheden som en reel omkostning ved lonforhandlin-
gerne.

De to artikler, der meget godt tegner forskningen pa CLS, fungerer som
faglige og diskursive releer, der introducerer og omsatter internationale
debatter og teorier om strukturledighed til den danske kontekst. Som vi
senere skal se, genfindes mange af de her navnte forklaringer pa struktur-
ledighed 1 de politiske aktorers argumenter.

CENTER FOR ARBEJDSMARKEDSFORSKNING

Center for Arbejdsmarkedsforskning i Aalborg (CARMA) blev etableret i
1989 og fik 1 1999 status af nationalt center for arbejdsmarkedsforskning.
CARMA-folkene har generelt veret kritiske, dels over for CLS og
Rockwoolfondens reduktion af strukturproblemerne til incitaments-

problemer, dels over for de politiske anbefalinger, der folger af den
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okonomiske incitamentsmodel, som slet ikke harmonerer med den
danske velfaerdsstatslige tradition og tankegang. CARMAs fokus har 1
hojere grad ligget, dels pa den behovsorienterede aktivering som middel
til opkvalificering af de ledige, dels pd den regionale netvarksstyring af
den aktive arbejdsmarkedspolitik. Det er 1 hvert fald de elementer, der
trekkes frem 1 CARMASs vurdering at Zeuthen-rapporten (Jorgensen &
Lassen, 1992). Pa trods af kritikken af det mangelfulde analysegrundlag
og fravaeret af en overordnet arbejdsmarkedspolitisk strategi vurderes
den decentrale aktiveringsmodel som et godt alternativ til bdde den
gammelkendte ,,roren-rundt-i-gryden® og indretningen af et tredje,
usselt og uegentligt arbejdsmarked (Jorgensen, 1992: 54).

CARMA gir pa denne baggrund aktivt ind 1 reformprocessen, 1 og med
at de star for evalueringen af Ribe-regionens forsog med regional netvaerks-
styring af behovsorienteret aktivering, som skulle afprove de barende prin-
cipper i Zeuthen-udvalgets anbefalinger med henblik pd udformningen af
en kommende arbejdsmarkedsreform. Den nye socialdemokratiske regering
valgte imidlertid at presse pa med gennemforelsen af arbejdsmarkedsre-
formen kort efter igangsettelsen af Ribe-forsoget. Evalueringsrapporten
(Jorgensen, Larsen & Lassen, 1994), som afdekker en rakke af omstil-
lingsproblemerne og opstiller en reekke succeskriterier for, at indsatsen skal
lykkes, fik derfor ikke nogen politisk betydning i forhold til udformningen
af arbejdsmarkedsreformen. CARMA blev dog senere taget med pa rad i
forbindelse med udferdigelsen af cirkulerer og vejledninger 1 forbindelse
med implementeringen af arbejdsmarkedsreformen og fik siledes alligevel
indflydelse pd udformningen af reformen.

Evalueringen af Ribe-forsoget gav imidlertid senere anledning til kritik
af implementeringen af den 1 arbejdsmarkedsreformen indeholdte styrings-
reform. Ribe-forsoget demonstrerede vigtigheden af etableringen og
udnyttelsen af frihedsgraderne 1 den regionale styring (Jorgensen, Larsen &
Lassen, 1994: 202). I lyset af denne konklusion finder CARMA-forskerne
den tiltagende centrale styring i form at det ministerielle hyrdebrev og den
stramme mal- og rammestyring problematisk. Kritikken af begraensningen af
de regionale netvaerksorganers frihedsgrader fremfores 1 de folgende ar bade
over for ministeriet og 1 medierne (Jorgensen, Larsen & Lassen, 1999).

CARMA bidrog 1 midten af 1990’erne med en evaluering af styringen af
den lokale indsats 1 de Regionale Arbejdsmarkedsrad. Den regionale net-
verksstyring vurderes som relativ succesfuld, idet aktorer og institutioner

far brugt ressourcer og kompetencer mere koordineret og trefsikkert end
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tidligere (Larsen m.fl., 1996a). Desuden er samarbejdet mellem aktererne 1
de regionale implementeringsnetvark blevet styrket og er ifolge aktorerne
selv blevet rimeligt velfungerende (Larsen m.fl., 1996b).

CARMA har generelt forsegt at etablere en forskningsmessig modvagt til
CLS’ fokusering pa incitamentsproblemerne hos de ledige, men fokuserin-
gen pa styringssiden og styringsproblemerne har generelt gjort, at CARMAs
forskningsbaserede stotte til den behovsorienterede human capital-tilgang er
tradt noget 1 baggrunden. CARMA stod dog for evalueringen af forsoget
med tidlig behovsorienteret aktivering i Arhus-regionen og kritiserede i
den forbindelse Arbejdsministeriets gentagne forseg pa at legge hindringer i
vejen for forsoget samt den politisk farvede evaluering af forsoget (Jorgensen
m.fl., 2002).

MANDAG MORGEN-STRATEGISK FORUM

Mandag Morgen er en uathangig, privat tenketank, der gennem sit uge-
magasin og en stribe strategiske rapporter jevnligt har deltaget 1 debatten
om velferdsstatens fornyelse.

Mandag Morgen udgav i midten af 1990’erne to socialpolitiske rapporter:
en, der handlede om virksomhedernes sociale ansvar (Mandag Morgen,
1994), og en, der handlede om indgielse af sociale partnerskaber (Mandag
Morgen, 1995a). Begge blev udarbejdet i samarbejde med Socialministeriet.
Der kom ogsa en tredje rapport med titlen Fra Forsorgerkultur til udviklingskul-
tur (Mandag Morgen, 1995b), som var et resultat af arbejdet 1 den sikaldte
Alternative Velferdskommission, der var nedsat af Mandag Morgen. Her
finder man en indgdende beskrivelse af det ydre og indre pres pa den dan-
ske velterdsmodel. Det ydre pres bestdr af den tiltagende globalisering og
spredningen af nye teknologier. Det indre pres bestar af stigende sociale
udgifter og fremkomsten af en passiviserende forsorgelseskultur, der gor
det acceptabelt ikke at arbejde. Svaret pd udfordringerne er udviklingen af
en ny udviklingskultur, der mobiliserer de menneskelige ressourcer pa alle
niveauer. Udviklingskulturen skal fremmes af en raekke forskellige reform-
tiltag: 1) Skatte- og overforselsindkomstsystemet skal @ndres, si det 1 hojere
grad kan betale sig at arbejde (indferelse af et szrligt jobfradrag) og 1 mindre
grad betale sig at modtage passive ydelser (egen opsparing til sidanne via
sakaldt medborgerkonto); 2) uddannelsessystemet skal forbedres og inter-
nationaliseres; og 3) virksomhedernes sociale engagement skal udvides og

samspillet mellem den private og offentlige sektor styrkes. Lovgivning er
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ikke nok. Der skal en holdningsaendring til, og her slir den traditionelle
statslige styring ikke til: ,,Ansvaret for opbygningen at udviklingskulturen
skal varetages at de instanser, der 1 hverdagen har storst indflydelse pa bade
udvikling og anvendelse af humankapitalen, nemlig familien, skolerne og
virksomhederne. De skal inden for rammerne af et nyt partnerskab udvikle
den nye velterdsmodel” (Mandag Morgen, 1995b: 7).

Mandag Morgen udgiver 1 1998 en rapport fra det nyoprettede Kompe-
tencerdd (Mandag Morgen, 1999). Rapporten gor kompetenceudvikling til
omdrejningspunktet 1 et fremadrettet forsog pa at ege Danmarks konkur-
rence- og sammenholdskraft. Der udvikles og opstilles i den forbindelse
et nationalt kompetenceregnskab, der gor det muligt at holde oje med
udviklingen.

Rapporterne fra Mandag Morgen er generelt praeget af onsket om at vare
visionaer. Velferdsstaten skal udvikles og fornys. Ambitionen om at gore
Danmark til et foregangsland falder helt 1 trdd med den socialdemokratiske
regerings forseg pa at benchmarke den danske velfeerdsstats formaen. Man-
dag Morgen henvender sig til beslutningstagere 1 den private og oftentlige
sektor, og mange vil miske nok mene, at der er lidt for meget ,,varm luft*
i rapporterne. Pd den anden side er Mandag Morgen med til at sxette og
fastholde dagsordenen ombkring virksomhedernes sociale ansvar og ned-
vendigheden at en kompetencefokuseret partnerskabsstrategi. Som vi skal
se, vandt argumenterne om forsergerkultur ikke megen genklang hos de

centrale beslutningstagere.

MINISTERIELLE RADGIVNINGSCENTRE

Pa det socialministerielle omride er der i forbindelse med kampagnen for
det rummelige arbejdsmarked etableret en reekke ridgivningscentre. Rad-
givningscentrene har karakter af kampagneorganisationer og optrader derfor
som politiske aktorer 1 debatten om aktivering og rummelighed.
Formidlingscenter Arhus blev etableret i 1992 som et af syv regionale
formidlingscentre under Socialministeriet. Formidlingscentret skulle udvikle
den faglige viden om arbejdsmarkedets rummelighed og opbygge forskellige
videnskompetencer. Udviklingscenter for Beskaftigelse pd Serlige Vilkir
blev oprettet 1 1996 med henblik pd at styrke formidlingen af konkrete
erfaringer med forseg pa at gore arbejdsmarkedet mere rummeligt. Formid-
lingscentret overtog Udviklingscentrets opgaver og medarbejdere, da de to

centre 1 2001 blev sammenlagt til Center for Aktiv Beskaeftigelsesindsats. De
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har begge fungeret som en slags kampagneorganisationer, hvis indsats 1 hoj
grad har varet rettet mod kommuner og regionale arbejdsmarkedsrad.

Det Nationale Netvark af Virksomhedsledere (NNV) blev oprettet 1
1996 1 forbindelse med kampagnen for virksomhedernes sociale ansvar.
Det bestar af 16 af Socialministeriet udpegede virksomhedsledere, der alle
har markeret sig positivt 1 debatten. Netvaerket ridgiver ministeriet om,
hvordan virksomhedernes sociale ansvar kan kvalificeres og udvides blandt
andet gennem fjernelse af lovgivningsmassige og administrative barrierer,
men forseger ogsd at engagere virksomhederne gennem formidling af
gode erfaringer med eksempelvis servicemedarbejdere og sideproduktion.
At demme efter NNV’s publikationer sker formidlingen ud fra devisen:
,Erhvervsleder forteller om et positivt udbytte af social ansvarlighed* og
,,De store kendte firmaer gor det ogsi“. Den gennemgiende ide er at forsoge
at nedbryde forestillingen om en modsatning mellem rentabilitet og socialt
ansvar og skabe en forestillingsmaessig sammenkobling af socialt ansvar med
succes for virksomheden. Generelt betoner publikationerne frivilligheden og
egendriften 1 det sociale ansvar samt den konkurrencemassige gevinst bade
i forhold til egne medarbejdere og i forhold til det omgivende samfund.
Det er med andre ord stakeholder-tankegangen, der her fremmanes.

The Copenhagen Centre (TCC) blev etableret 1 1998 pa regeringens
foranledning og som led i opfelgningen pd FN’s Sociale Topmede 1 1995
og konferencen om ,,New Partnership for Social Cohesion®, der begge
blev atholdt i Kebenhavn. Formilet er at igangsatte forskning om privat-
offentlige partnerskaber og dokumentere god praksis pd omridet. Sigtet er at
etablere et forum for international dialog om brugen af sociale partnerskaber
1 kampen mod marginalisering og social eksklusion. TCC ledes af en dansk
direktion, der radferer sig med et internationalt Advisory Board. Der er
overlap pad lederposten med NNV, hvis indsats indholdsmaessigt suppleres
af TCC’s fokusering pa koblingen og samarbejdet mellem virksomheder
og myndigheder.

MASSEMEDIERNE

Massemedierne betegnes ofte 1 kraft af deres evne til at pavirke den poli-
tiske dagsorden og offentlige meningsdannelse som en fjerde statsmagt. 1
et demokratisk perspektiv fremhaves mediernes rolle for skabelsen af et
offentligt rum for kritisk debat som noget meget vardifuldt. Men som

en folketingspolitiker forklarer, si kan mediernes hurtige og hirdtsliende
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kritik ogsd vere et demokratisk problem: ,,Den dagsaktuelle debat i medi-
erne betyder utrolig meget 1 forhold til lovgivningsarbejdet, og mediernes
kritik er med til at speede processen meget op, hvilket jo kan opfattes som
demokratiets definitive sejr. Men det kan nogle gange godt gi ud over den
solide overvejelse og den gennemtankte afvejning, som ogsa er en del af
demokratiet”. Det er med andre ord fint nok med en kritisk granskning
af lovgivningsarbejdet, men et problem, hvis muligheden for grundige
overvejelser og afvejninger forsvinder, fordi alle forslag skydes ned, sa snart
de kommer frem. Det er tempoet i den medieskabte oftentlighed, der er
problemet — ikke det, at der rejses kritik. Demokrati bygger pd normer
om responsivitet, men ogsi pd normer om grundig deliberation, og et hojt
tempo, hvor dagsordenen hele tiden skifter, kan hindre en sidan.

Det er svart at bedomme tempoet i mediedebatten, sd vi ma her nojes
med en vurdering af mediedeekningen samt formen og indholdet 1 denne.
Der har varet en ganske omfattende mediedaekning af social- og arbejds-
markedsreformerne op gennem 1980’erne og 1990’erne. Aktiveringsre-
formerne synes at have haft en central placering 1 dagbladene. I en lang
rekke nyhedsartikler, reportager, ledere, kronikker og leeserbreve diskuteres
reformernes form og indhold. Tonen er meget kritisk, hvilket vel skyldes,
at mediernes selvforstielse tilsiger dem at vere kritiske, samt at der er mere
salg 1 en problematiserende artikel end en positiv artikel. Kritikken, der
naturligvis varierer med avisernes politiske orientering, fremfores dog for-
holdsvis sobert. Artiklerne ma generelt karakteriseres som varende rimelig
resonnerede: fakta, forslag og overvejelser om de mulige konsekvenser for
klienter, virksomheder og den ekonomiske udvikling fremlaegges, forkla-
res og vurderes — om end ikke altid ud fra en dybere viden om omradet.
Artiklerne er for manges vedkommende lange og grundige, og der er ofte
en reel dialog i dagspressen, hvor deltagerne i den oftentlige debat svarer
pa hinandens indleg og udtalelser.

Det er interessant at se, hvem der kommer til orde 1 medierne. Her synes
der at vaere forskel pd, hvem der deltager i debatten om henholdsvis de so-
cialpolitiske og arbejdsmarkedspolitiske tiltag. Hvor politikere og almindelige
borgere blander sig 1 begge debatter, si er socialarbejdere og ledige specielt
aktive i den socialpolitiske debat, mens organisationsfolk og eksperter er ser-
ligt fremtreedende 1 debatten om arbejdsmarkedspolitikken. Der synes ogsa at
vare en forskel pd argumenternes karakter pa de to omrader. Pa det socialpo-
litiske omride bruges der argumenter og vendinger, der appellerer til vores

folelser. Typisk handler disse om at, ,,det er synd for nogen®. Pa det arbejds-
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markedspolitiske omride er der tilsvarende en tendens til, at argumenter og
tormuleringer appellerer til vores fornuft. Typisk handler det her om, hvor-
vidt forslagene vil virke eller ikke virke efter hensigten. Endelig er der forskel
pa kritikkens karakter. P3 det socialpolitiske omrade bliver det nasten en hel
journalistisk genre at komme med raedselsberetninger om meningsles aktive-
ring, hvorimod kritikken pa det arbejdsmarkedspolitiske felt prages af oko-
nomer, der igen og igen erklerer, at den opkvalificerende aktivering ikke
virker, og at det, der skal til, er en reduktion af lenninger og ydelser.
Medierne lever siledes op til deres rolle som sobre formidlere af kritik,
og selv om der er forskelle pd, hvem der kommer til orde pa de forskellige
omrader, si synes der ikke at vere relevante og berorte grupper, som slet
ikke kommer til orde. Om ikke andet skal journalisterne nok grave folk med
en kritisk historie frem. Der mangler dog en bedre balance mellem ris og
ros. Den gode, konstruktive historie om de mange, der har gode erfaringer
med aktivering, og som ender med at vende tilbage til arbejdsmarkedet, har

ringe vilkdr i pressen.

UDENLANDSKE AKTORER

Der har ogsi vaeret udenlandske stemmer 1 den danske aktiveringsdebat, bade
1 form af internationale organisationer som EU og OECD, der undertiden
fremkommer med direkte politiske anbefalinger til Danmark, og i form af
en rekke udenlandske erfaringer med aktivering, som de politiske aktorer
treekker pa og refererer til, men som 1 kraft af deres karakter af betydnings-
skabende vandrehistorier pd det naermeste tager form af at vere selvstendige

stemmer 1 debatten.

DEN EUROPAISKE UNION

Der har varet endelose diskussioner om, hvorvidt EU bedst beskrives som et
mellemstatsligt samarbejde eller som en overnational institution. Men sagen
er, at EU ikke entydigt kan beskrives som det ene eller det andet. EU skal
snarere ses som en ny form for multi-level governance, hvor lokale, nationale,
mellemstatslige og overstatslige niveauer vaves sammen og interagerer med
hinanden 1 produktionen af sektorspecifikke policies (Scharpf, 2001). Denne
bekrivelse passer serdeles godt pa det arbejdsmarkedspolitiske felt, der er
omfattet af den ibne koordinationsmetode.

Den europziske integrationsproces gir biade 1 bredden og 1 dybden, hvil-
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ket blandt andet viser sig pd det social- og arbejdsmarkedspolitiske omride,
hvor samarbejdet de seneste 20 ar er blevet intensiveret. Amsterdamtraktaten
fra 1997 indeholdt som noget nyt et beskaftigelseskapitel, der sikrede arbejds-
markedspolitikken en central politisk placering. Beskaftigelsespolitikken op-
fattes som en tvaergiende politik, der skal integreres som et vasentligt hensyn
pa andre omrider. Der er dog ogsd et selvstendigt fokus pa beskaftigelsespo-
litikken 1 kraft af Ministerrddets mulighed for at udvikle arbejdsmarkedspoliti-
ske retningslinjer og fremkomme med sarlige nationalt rettede anbefalinger.

Forleberen for fokuseringen pa den aktive arbejdsmarkedspolitik er EU’s
tredje fattigdomsprogram, som var et forsogs- og udviklingsprogram fra
begyndelsen af 1990’erne, og som havde til formal at eksperimentere med
nye metoder til bekampelse af social udstedning 1 Europa. Fattigdomspro-
grammet blev finansieret af struktur- og socialfondsmidlerne, der ogsd under-
stottede en rekke danske projekter, blandt andet det temmelig ambitiose
projekt Virksomheden Mon, som inspirerede den danske aktiveringsindsats
pa det sociale omride.

Kommissionsformand Jacques Delors kastede sig personligt ind 1 debatten
om bekaempelse af social udstedning og talte pa en konference 1 Kebenhavn
1 1993 om nodvendigheden af at skabe en ny bevidsthed om integrations-
bestraebelsens vigtighed hos alle aktorer og institutioner i samfundet. Fat-
tigdomsprogrammet udgjorde ifelge Delors en vigtig del at EU’s sociale
dimension, hvis funktion var at serge for, at den vakst, som det indre
marked ville generere, kom til at gavne hele den europaxiske befolkning
og ikke bare de bedst uddannede ,,insidere pa arbejdsmarkedet.

Hvidbogen Vewkst, Konkurrenceevne, Beskeftigelse fra 1993 forseger at tackle
de problemer, som den lave vakst og stigende arbejdsloshed skaber for de
europaiske velferdsstater (Kommissionen for de europziske faellesskaber,
1993). Betingelserne for hojere skonomisk vakst skal tilvejebringes gennem
en stabil makroskonomisk politik preget af oget konvergens, en styrkelse
af den strukturelle konkurrenceevne omfattende en lang raekke materielle
og immaterielle faktorer samt en forsteerket indsats med hensyn til forskning
og teknologisk udvikling. Vakststrategien handler om jobskabelse. Der
legges 1 den forbindelse nogle vigtige spor ud for den fremtidige beskaf-
tigelsespolitik, i og med at det understreges, at arbejdslosheden — som 1
hej grad defineres som en strukturel arbejdsleshed, der skyldes for store
lonomkostninger til en for darligt uddannet arbejdskraft — hverken kan
nedbringes gennem nedsattelse af arbejdstiden eller gennem en reduktion

af lonningerne. Arbejdstiden skal dog gores mere fleksibel, og lonningerne
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skal holdes i ro, men beskzftigelsesindsatsen handler forst og fremmest om
beskaftigelsesfremme, samt om at ege de menneskelige ressourcer gennem
uddannelse og jobtraening, der serligt skal rettes mod de unge og de svage
grupper pi arbejdsmarkedet. Som opfelgning pd hvidbogen vedtages pa
ministerradsmodet 1 Essen 1 1994 en beskeftigelsesdeklaration, der pilegger
medlemsstaterne at udarbejde flerdrige handlingsplaner (Multi-annual Action
Plans — MAPs). Hermed introduceres et bledt styringsmiddel baseret pi
landenes egen formulering og gennemforelse af nationale beskaeftigelses-
strategier 1 lobende dialog med EU-systemet, der i stedet for sanktioner
benytter sig af en ny form for naming and shaming.

Hvidbogen Europeisk social- og arbejdsmarkedspolitik fra 1994 fortsetter,
hvor den foregiende hvidbog slap, idet den forseger at formulere en samlet
europaisk strategi pd det social- og arbejdsmarkedspolitiske omride (Kom-
missionen for de europaiske fallesskaber, 1994). Hovedprioriteten er fort-
sat jobskabelse gennem uddannelse og beskaftigelsesfremmende instanser.
Men det slas fast, at social- og arbejdsmarkedspolitikken ogsd omfatter en
lang raekke andre emner sisom arbejdsmiljo, fri bevagelighed, konsmassig
ligestilling, social sikring mv.

Kommissionsrapporten Social Protection in Europe fra 1995 anskuer beskaef-
tigelsesproblemet med udgangspunkt 1 de sociale forsergelsessystemer (Com-
mission of the European Communities, 1995). Problemet med stigende
offentlige socialudgifter 1 en tid med lav ekonomisk vakst og stigende
arbejdsleshed er en bombe under de europaiske velferdsstater, og som et
modtraek til denne udvikling fremhaves de aktive bestrabelser pa at £ folk
1 arbejde, sidan at de kan forserge sig selv frem for at leve af passive ydelser
(1995: 15). De aktive bestrebelser benavnes workfare, og den engelske Job
Seekers Allowance og de danske orlovs- og jobrotationsordninger nzvnes
som eksempler pa workfare. Hoje forsorgelsesydelser navnes som en demo-
tiverende faktor 1 forhold til iseer de lavtuddannedes jobsogning, men der
er ingen anbefalinger om ydelsesnedsattelser, dels pa grund af hensynet til
de arbejdsleses levevilkar, dels fordi selv en beskeden indkomstfremgang
for de lavtlonnede kan virke overordentlig motiverende (1995: 16-19).

Pa Luxemborg-topmedet i 1997 formuleres der nogle felles malsetninger
pa det arbejdsmarkedspolitiske omrade. Beskaftigelsespolitikken skal udvikle
de lediges beskaeftigelsesparathed (employability) og lonmodtagernes igangsaet-
terkultur samt fremme arbejdsmarkedets tilpasningsevne og lige muligheder.
Der fastsattes ogsa nogle overordnede guidelines for foregelsen af de lediges

beskaftigelsesparathed. Der er siledes pligt til at aktivere voksne ledige
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inden for 12 mineder og unge ledige inden for seks mineder. Mindst 20
pct. af de ledige skal deltage 1 opkvalificerende foranstaltninger. Der er
ogsa en raekke retningslinjer for uddannelses-, it- og ivaerksetterpolitik.
Retningslinjerne er ikke retsligt bindende. Der er snarere tale om en
politisk forpligtelse for landene til at overholde retningslinjerne. Der
udarbejdes 1 den forbindelse nogle nationale handlingsplaner (National
Action Plans — NAPs), og landene skal en gang om aret afrapportere deres
indsats. NAP’erne er pa Lissabon-topmedet 1 2000 blev suppleret med de
sakaldte NAPincl, der serligt fokuserer pa inklusionen de svageste ledige
pa arbejdsmarkedet.

Pa baggrund af fattigdomsprogrammerne og den socialdemokratiske
dominans 1 EU blev indholdet 1 EU’s beskeftigelsespolitik praeget at en
human capital-tilgang til workfare, der ydermere var meget orienteret mod
de svage grupper. Pd det mere overordnede EU-plan handlede det ogsa
meget om, at beskaeftigelsespolitikken kunne hjelpe EU med at pleje sit
blakkede rygte som noget fjernt, uvedkommende og ufolkeligt. Her var der
en chance for, at EU kunne have en direkte betydning for befolkningernes
velterd og arbejdsliv.

EU har som politisk ide- og holdningsautoritet vaeret i stand til at pavirke
de fleste EU-lande til at fore en mere aktiv beskaftigelsespolitik. For Dan-
marks vedkommende er der dog tale om en gensidig pavirkning. [ EU var
det den danske arbejdsmarkedspolitiske linje med tidlig aktivering, der blev
kanoniseret som rollemodel. Det var statsministeriet med Poul Nyrup 1
spidsen, der pressede pa, og godt hjulpet af den svenske socialdemokratiske
EU-kommisser Allan Larsson endte man pd Luxemborg-topmedet med
en vedtagelse, som det bagefter viste sig, vi ikke engang selv levede op
til. Det forte 1 1998 til fremrykningen af aktiveringen af unge med kom-
petencegivende uddannelse til efter et halvt dr. Mere generelt spillede det
selvfolgelig en rolle, at EU opprioriterede beskftigelsespolitikken og kom
med anbefalinger, der 14 tet op ad indholdet 1 de danske aktiveringsrefor-
mer. Vi kunne i hej grad spejle os 1 EU og bruge EU-anbefalingerne som
legitimering af vores egne reformer. EU’s rolle som loftestang for dansk
lovgivning pa omridet bekreftes 1 FTF’s handlingsplan fra 2000: ,,Med
Amsterdamtraktaten er beskaftigelsespolitikken blevet et fellesanliggende
for EU-landene. Det sker gennem opstilling af felles retningslinjer for
beskaftigelsespolitikken. De fordele, der er forbundet med en koordineret
beskaftigelsespolitik i EU, skal udnyttes. Arbejdsmarkedets parter har en
betydelig rolle at udfylde 1 den proces* (FTF, 2000). Komparative studier
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indikerer dog, at EU’s socialdemokratiske beskaftigelsespolitik har mindre
betydning 1 lande, der allerede folger strategien, end i lande, der ikke gor
(Madsen, 2003). I et land som Danmark er behovet for tilpasning ikke si

stort, som for eksempel i Grazkenland.

ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND
DEVELOPMENT

OECD er en international samarbejdsorganisation pi det skonomiske omra-
de, der dels udarbejder generelle okonomiske udsigter, strategiske analyser
og politiske anbefalinger for OECD-omradet som helhed, dels bidrager
med forskningsbaserede landerapporter om forskellige emner (OECD-
surveys). Sidstneevnte suppleres pd det arbejdsmarkedspolitiske omrade af
kvartalsrapporten Employment Outlook, der overviger og sammenligner
beskaftigelsesudviklingen 1 medlemslandene.

De generelle strategidokumenter og landerapporterne indeholder hverken
bindende eller forpligtende henstillinger, men de har en vis indflydelse dels
1 kraft af deres udvikling og spredning af nye problemforstielser og ideer,
dels 1 kraft af anerkendelsen af OECD som en uvildig faglig autoritet (se
Marcussen, 2002). De nationale politiske aktorer kan trekke pa begge dele
1 deres forsog pd at pavirke diskurssetningen 1 deres respektive lande.

Indholdsmassigt begyndte OECD allerede i slutningen af 1970’erne at
fokusere pa strukturproblemer og strukturpolitik. I slutningen af 1980’er-
ne understreger OECD 1 rapporterne om Danmark behovet for at oge flek-
sibiliteten pd arbejdsmarkedet, og i 1990 slas det fast, at ,,the malfunctioning
of the labour market is at the core of the macroeconomic imbalances in the
Danish economy* (OECD, 1990: 57). Aret efter udtrykkes der stor skuftelse
over de manglende bestrebelser pa at lose strukturproblemerne pa arbejds-
markedet (OECD, 1991: 35). Kritikken af det danske dagpengesystem med
de heje og langvarige ydelser bliver 1 det hele taget en del af standardreper-
toiret 1 OECD-rapporterne om Danmark.

OECD samler tridene 1 sine arbejdsmarkedspolitiske anbefalinger 1 rappor-
ten The OECD Jobs Study: Facts, Analysis and Strategies, der blev bestilt af mi-
nisterraidsmodet i 1992 og oftentliggjort i 1994 (OECD, 1994). Her beskrives
det afgerende problem som strukturledighed, hvilket refererer til en ledig-
hed, der ikke forsvinder i ekonomiske opgangstider, og som endda 1 kraft af

sine inflationsskabende eftekter kan medvirke til at afsvekke den ekonomi-
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ske vakst. Strukturledigheden ser OECD forst og fremmest som et resultat
af for heje lonninger og ydelser, der skaber stivhed pa arbejdsmarkedet. Ku-
ren fremlegges 1 form af en nipunktsplan, som blev flittigt citeret 1 de danske
massemedier. I udgangspunktet skal en stabilitetsskabende makroekonomisk
politik (pkt. 1) kombineres med en proaktiv industri- og teknologiudvik-
lingspolitik (pkt. 2). I snever sammenhaeng med sidstnevnte skal der udvik-
les en national iverksatterkultur (pkt. 4). Kernen i de mere arbejdsmarkeds-
rettede anbefalinger er oget fleksibilitet. Arbejdstiden skal gores fleksibel ved,
at der dbnes op for flere deltidsjob (pkt. 3). Fyringsreglerne skal gores flek-
sible, sd der bliver ferre restriktioner pd nedvendige afskedigelser (pkt. 6).
Lonningerne og indkomstskatterne skal seenkes specielt for de lavtuddannede
(pkt. s), og det samme galder forsorgelsesydelserne (pkt. 9). Endelig skal ar-
bejdskraftens kvalifikationer og kompetencer opgraderes (pkt. 8), og der skal
gores oget brug af malrettede aktive foranstaltninger, der fremmer reintegra-
tion af de ledige pd arbejdsmarkedet (pkt. 7). Anbefalinger har med andre ord
karakter af ,,alt godt fra havet®. Men selv. om OECD betragter anbefalinger-
ne som en atbalanceret blanding af forslag, sa fylder de nyliberale fleksibili-
tetstremmende tiltag helt klart mest i det samlede billede, og det er ogsd dem,
der mest logisk folger fra problemanalysen. Den forste Jobs Study rapport fol-
ges siden hen op af en stribe rapporter om implementeringen af anbefalinger-
ne (OECD, 1995; 1990).

Hvor EU i et vist omfang understottede indholdet og de politiske prio-
riteringer 1 den danske aktiveringspolitik, har OECD mere haft indflydelse
pa dagsordensfastsettelsen og problemidentifikationen. Man har i Danmark
lyttet meget til den nye diskurs om strukturproblemer og strukturpolitik,
men lukket orene for de politiske anbefalinger, som for en stor dels ved-
kommende var i modstrid med den danske aktiveringsmodel.

Den danske politiske dagsorden pa beskeftigelsesomradet blev pavirket
af den lange strom af OECD-publikationer. Den megen tale om struktur-
ledighed havde en god klangbund i Danmark, hvor man i midt-1980’erne
havde set, hvordan beskeftigelsestremgangen skabte et kraftigt inflationspres
med en efterfolgende okonomisk opbremsning til folge. En centralt pla-
ceret embedsmand fra Finansministeriet siger om OECD-rapporterne, at
,det er klart, at de blev understottet af den danske erfaring fra 1980’erne.
Rapporterne havde den effekt, at det er svert at formulere et modgiende
synspunkt®. Strukturledighedsbegrebet tilbyder altsd en totaliserende forkla-

ring pa et empirisk fenomen, som etablerer en helt ny forstielseshorisont.
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Rapporternes eftekt blev ifolge den samme embedsmand forsterket af, at
de 1 Finansministeriet ,,fik ansat en skonom fra OECD, der havde siddet
og arbejdet med Job Strategy og strukturproblemer. Det var i1 hoj grad med
til at sette strukturarbejdsleshedsproblemet hojt pa dagsordenen®.

Hvad angir problemidentifikationen, forteller en anden centralt placeret
embedsmand, at ,,OECD-analyserne af det danske dagpengesystem som
verende meget lukrativt faktisk var med til at etablere en faelles forestilling
om, at det her ma laves om“. Pipegningen af de hoje dagpenge sis som en
arsag til, at snakken om strukturledigheden passede den borgerlige regering
sa godt. Under de socialdemokratiske regeringer havde selve problemidenti-
fikationen og de politiske anbefalinger imidlertid ikke den store indflydelse.
En embedsmand fra Arbejdsministeriet forteller, at ,, OECD hvert eneste ar
lavede analyser, der papegede, at man skulle seenke lonninger og forsergel-
sesydelser. Men den socialdemokratiske regering stillede bare de rapporter
op pd hylderne®. En embedsmand fra Socialministeriet forteller samstem-
mende, at ,,der kom jo de der rapporter fra OECD. Vi har kigget pd dem
og diskuteret dem lost, men jeg vil ikke sige, de rigtig har flyttet noget pa
det socialpolitiske omrade®. Si konklusionen er, at OECD’s indflydelse pa
diskurssetningen mere har handlet om fastsettelsen af den strukturpolitiske

dagsorden end om problemidentifikation og problemlosning.

DE UDENLANDSKE ERFARINGER

Udenlandske erfaringer med aktiv arbejdsmarkedspolitik, workfare og aktive-
ring figurerer ofte 1 den danske debat. Erfaringerne fra udlandet artikuleres af
forskellige aktorer 1 forskellige sammenhaenge, og 1 den forstand er der bare
tale om ét blandt flere argumenter fremfort af deltagerne i forhandlingsnet-
varket. Den lobende gentagelse af de gode og darlige erfaringer fra udlandet
og henvisningen til bestemte landes karakter af for- eller skreemmebilleder
for Danmark gor imidlertid, at disse lande pd det nermeste fir karakter af
aktorer, der 1 kraft af deres sarlige erfaringer bliver en selvstendig stemme
1 debatten, som de danske aktorer ma forholde sig til og diskutere med.
Referencen til den svenske tradition for aktiv arbejdsmarkedspolitik tje-
ner hos flere aktorer til at gore aktivering til noget nerliggende, trygt og
relativt succesfuldt — massearbejdslosheden indfandt sig som bekendt forst
meget sent 1 Sverige, og der har gennem tiden varet gode erfaringer med
aktive tiltag. De svenske erfaringer gores da ogsi til genstand for analyser 1

de officielle rapporter. En SFl-rapport fra 1989 diskuterer de svenske erfa-
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ringer med arbejdslinjen frem for kontantlinjen. I Sverige er der tradition
for at give de ledige tilbud om arbejde frem for tilbud om forsergelsesydelse.
Der er positive eftekter 1 forhold til at undgi, at folk uden andre problemer
end ledighed havner i de sociale systemer, men negative eftekter af, at den
store maengde beredskabsarbejde 1 forhold til det ordinzre arbejdsmarked
fortreenger almindelige arbejdspladser. Det samlede billede 1 SFI-rapporten
er altsd overvejende positivt. Det samme gelder Zeuthen-udvalgets analyse
af svensk arbejdsmarkedspolitik (Udredningsudvalget, 1992c: bilag 11). Her
fremgar det, dels at aktiveringen er meget behovsorienteret, og tilbuddene
gives meget tidligt, dels at dagpengeperioden er kortere, og at man hurtigt
gar ned 1 ydelse. En rekke serlige forhold 1 Sverige 1 form af lav arbejds-
loshed og restriktive fyringsregler gor det imidlertid svaert at overfore den
svenske model til Danmark.

Zeuthen-udvalget analyserer ogsd den tyske arbejdsmarkedspolitik, som
der dog sjeldent refereres til blandt netvaerksaktorerne. Ogsa 1 Tyskland
finder vi en kombination af restriktive fyringsregler og en kortere dagpen-
geperiode med reduceret ydelsesniveau. Samtidig legges der 1 Tyskland
afgorende vaegt pa omskoling og efteruddannelse. Der er imidlertid en risiko
for, at uddannelsesindsatsen ikke kommer de svageste grupper af ledige til
gavn. En dansk opprioritering af uddannelseselementet 1 aktivering disku-
teres indgdende 1 bilag 13 (Udredningsudvalget, 1992d). S3 ogsd her er der
et positivt inspirerende input til den danske debat.

Holland nzvnes til gengeld af flere interviewpersoner, men her har
man satset pa bedre adgang til deltidsjob, hvilket havde rod 1 nogle ser-
lige hollandske problemer med mange fortidspensionister og lav kvindelig
arbejdsmarkedsdeltagelse. Amerika naevnes af flere som et skremmebillede pa
workfare. En ledende embedsmand 1 Finansministeriet forteller 1 et interview,
at ,,de amerikanske regler er neermest umenneskelige. De fir dagpenge i seks
maneder, og sa er det pd kontanthjalp. Der bliver de sa aktiveret fra dag ét,
og hvis de ikke kommer, bliver de simpelthen trukket time for time*. Det
er work first workfare 1 den rene udgave, og det er det, som vi ifolge denne
hojt placerede embedsmand ikke skal have 1 Danmark.

Der er siledes bide skurke, helte og ligegyldige bipersoner 1 de uden-
landske erfaringer med workfare og aktivering. At Sverige har helterollen,
og USA har skurkerollen, passer godt til vores vanlige optik, ifelge hvilken
Danmark ses som en del af en serlig nordisk model, der er den anglo-ame-

rikanske model overlegen.
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EKSKLUDEREDE AKTORER

Indtil nu har gennemgangen beskaftiget sig med de politiske aktorer, der
1 et eller andet omfang har veret en del at det netvark, der har formuleret
den paradigmatiske policy-diskurs og udformet det politiske kompromis
om aktiveringspolitikkens indhold. Men selv om den politiske proces er
kendetegnet ved at vaere meget integrativ og inklusionsorienteret, sa er der
ogsa en rekke aktorer, som har veret ekskluderet fra netvaerket. Det gelder
eksempelvis den Kristelige Fagbevagelse, der med sin kraftige vakst og nu
mere end 80.000 medlemmer bestemt ikke kan siges at vaere et marginalt
fenomen (Scheuer, 1999), men som ikke desto mindre har veret udeluk-
ket fra forhandlingsnetverket. Arsagen er, at LO og DA er enige om, at
de hver iseer har monopol pa at reprasentere henholdsvis arbejdstagere og
arbejdsgivere 1 forhold til det politiske niveau. Den Kristelige Fagbevagelse
har ellers generelt varet positiv over for den nye aktivlinje og har 1 nogen
grad gennem pjecer, pressemeddelelser og breve til ministeriet forsegt at
gore sig bemerket (Den Kristelige Fagbevagelse, 1994). Men altsd uden
resultat. I hvert fald figurerer den Kristelige Fagbevagelse ikke nogen steder
som part 1 de formelle og uformelle netvarksforhandlinger.

De andre ekskluderede aktorer er felles om at vere sterkt kritiske over for
aktivlinjen. Det gelder bade Enhedslisten, Landsforeningen af Arbejdsledige
og en reekke forskellige socialpolitiske aktorer. Det er 1 hoj grad disse aktorers
kritiske holdning, der gor, at de er ekskluderede fra det diskurssettende og
policy-formulerende netvaerk. Der findes eksempler pd, at aktorer, der 1
kraft af deres kritiske holdninger er ekskluderet fra et netvark, benzgter,
at de er ekskluderede, og insisterer pa, at de skam er en del af netvarket.
Men det er ikke tilfzeldet her. Bide Enhedslisten, Landsorganisationen af
Arbejdsledige og de socialpolitiske aktorer synes at have bygget deres poli-
tiske identitet op omkring deres antagonistiske forhold til det dominerende

policy-netvaerk og den hegemoniske policy-diskurs.

ENHEDSLISTEN

Enhedslisten arbejder parlamentarisk ud fra princippet om at stemme for
enhver rod-gron forbedring og stemme imod den mindste forringelse. Dette
princip hindrer normalt partiet 1 at indgd 1 sterre forlig ud fra en samlet
afvejning at de positive og negative konsekvenser.

Aktiveringsforligene er ingen undtagelse. Enhedslisten var modstander af

arbejdsmarkedsreformen, som gennem tvangsaktivering af de ledige skaber
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et arbejdsmarked med A- og B-medlemmer. I stedet for aktiveringsjob skal
der skabes rigtige arbejdspladser gennem en bedre fordeling af arbejdet med
lavere arbejdstid, lengere ferie, forbud mod overarbejde og etablering af
kommunale produktionsvirksomheder (Enhedslisten, 1997; 1998a). Partiet
erkender, at der med stigende beskeftigelse og faldende arbejdsloshed kan
opsta flaskehalse pa arbejdsmarkedet, men de skal loses gennem betalt frihed
til uddannelse og lovpligtig uddannelsesplanlegning for alle ansatte (dog
ikke de ledige).

Enhedslisten var ogsd modstander af den aktive socialpolitik. Den erstatter
efter deres mening den samfundsmzssige forpligtelse til at forserge de svage
med den enkeltes forpligtelse til at forsorge sig selv. Den tvangsaktiverer
dem, der ikke kan klare sig pd arbejdsmarkedet, ved at placere dem 1 udsigts-
lose aktiveringsordninger og give dem en ussel lontrykkerlon (Enhedslisten,
1996). Enhedslisten soger siledes at fastholde forsergelsespolitikken og alene
supplere den med frivillig uddannelse.

Det er imidlertid sveert at st helt uden for politiklegningen pi et si
centralt omrade som social- og arbejdsmarkedspolitikken. Enhedslisten har
derfor bevaget sig vaek fra den totale atvisning af enhver form for aktive-
ring. En centralt placeret embedsmand i Socialministeriet fortzeller siledes,
at selv.om Enhedslisten ikke stemte for aktivloven 1 1998, sa accepterer de
den alligevel 1 en vis udstreekning. De har saledes stillet og fiet vedtaget et
forslag om genindforelse af de individuelle handlingsplaner, der rog ud i
aktivloven 1 1998. Gennem dette konstruktive bidrag til udformningen af
lovgivningen fir Enhedslisten en vis form for medansvar.

Fra slutningen af 1990’erne begynder Enhedslisten i det hele taget
at ga mere konstruktivt ind 1 lovgivningsarbejdet pid dette omrade.
De forseger at dreje aktiveringspolitikkens indhold si langt over mod
human capital-tilgangen som muligt. I deres politiske program om Et
beeredygtigt arbejdsmarked skriver de siledes: ,,Aktiveringsmidlerne skal
ikke gi til forsergelse, men til kurser, jobrotation og andre projekter
(Enhedslisten, 1998b). Dette vidner om et begyndende opger med den
rene forsorgelseslinje og en vis accept af den opkvalificerende aktivering.
Samtidig skriver Enhedslisten, at de vil afskaffe de lave dagpenge til de
unge, lempe sanktionerne og sette kraftigere ind med tilbud til misbrugere
og psykisk syge. Work first-tilgangen star for skud.

Der er altsd skred 1 Enhedslistens politiske position, og kronen pa varket
er vedtagelsen af det politiske grundlag i 1999, hvor der stilles krav om
en todrig uddannelses- og arbejdsgaranti for alle ledige efter ni maneder
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(Enhedslisten, 1999). Der er vel at mearke ikke tale om nogen pligt til akti-
vering, og Enhedslisten er ogsa stadigvaek imod stigmatiserende aktiverings-
og skdnejob og mod etablering af et nyt arbejdsmarked for arbejdslese uden
normale faglige rettigheder. Men partiet er for aktive tilbud om uddannelse
og arbejde, der opfattes som et vigtigt supplement til den oftentlige forser-
gelse af de ledige.

LANDSORGANISATIONEN AF ARBEJDSLEDIGE

Landsorganisationen af arbejdsledige (LA) blev forst formelt stiftet i 1998 og
har siledes ikke haft mulighed for at pavirke de politiske forhandlinger, der
forte til vedtagelsen at aktivlovene pd dagpenge- og kontanthjelpsomradet.
Siden 1998 har LA dog fiet opbygget en rimelig velfungerende organisation
og et landsdeekkende netvark af individuelle og kollektive medlemmer.

Af LA’s formalsparagraf fremgar det, at de er imod aktivering, der af LA
opfattes som tvangsarbejde. Aktiveringslovgivningen skal afskaftes, og aktive-
ringstilbud skal erstattes af ordinzre arbejdspladser. Det er det primare mal.
Det subsidizere mél er at fa gjort handlingsplanerne og aktiveringstilbuddene
frivillige og lovgivningen mere gennemskuelig. Desuden skal de aktiverede
have almindelige lonmodtagerrettigheder.

LA har lokalt rejst en rekke konkrete sager om aktivering som ,,lentryk-
keri“ og ,,gratis arbejdskraft”. Mediedekningen af disse sager har veret
god. Blandt andet har dagbladet Information haft en lang artikelserie om
den udsigtslese aktivering med udgangspunkt i LA’s sager. LA har desuden
ogsd lavet en kritisk rapport om Odense Kommunes udlicitering af aktive-
ringsopgaver, som ses som et forsog pa ,,at fralegge sig det primare ansvar
for aktiveringen og det tvangsarbejde, som kontanthjelpsmodtagerne skal
udfere uden helt elementare rettigheder” (LA, 2001: ).

LA’s indflydelsesstrategi er 1 hoj grad bygget op om de mediedekkede
lokale sager om aktivering samt et ganske omfattende leserbrevsskriveri,
der vidner om, at det typiske billede af ledige kontanthjelpsmodtagere som
ressourcesvage politiske aktorer ikke altid holder. Dette forhold fir beske
kommentarer med pa vejen fra flere af interviewpersonerne. En forteller, at
,.der er denne her Landsforening af Arbejdsledige, som mener, at det er synd,
at folk tvangsaktiveres. Men mange af dem 1 den forening er i virkeligheden
nogle ressourcesterke folk, der bare skal have den rette vejledning og sa
sendes ud at arbejde”. Kritikken gir altsd pa, at det er en lille oplyst elite,
der udtaler sig kritisk pa flertallet af kontanthjelpsmodtagernes vegne.
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SOCIALPOLITISKE AKTORER

Der har ogsd varet nogle sterkt kritiske indleg 1 debatten fra forskellige
socialpolitiske debatterer. Det er serligt socialforskeren Ivar Horneman
Moller og socialridgiver, forfatter og radiobrevkassebestyrer Hanne R eintoft,
der har markeret sig med nogle kraftige udmeldinger. Iseer Hanne Reintoft
har haft nem adgang til medierne. Ivar Horneman Moller har i hgjere grad
adresseret det socialfaglige miljo i Danmark.

Ivar Horneman Mollers budskab er, at den danske aktiveringspolitik er
en nyliberalistisk opfindelse, der er vendt imod de ledige. I en artikel 1 et
temanummer i Social Politik hedder det, at aktiveringstankegangen er udtryk
for en ny workfare-linje, som stammer fra USA og England. Deraf udledes
det, at Socialdemokratiet og de smd centrumspartier med aktiveringslov-
givningen ,er i fuld gang med at gore urskovsliberalismen til deres sociale
grundlag® (Moller, 1996: 10). Aktivlinjen er motiveret ud fra et onske om,
at folk skal klare sig selv, og systemet skal spare nogle penge. Aktivering er
noget skidt, fordi den fastliser de ledige i noget, der ligner tidligere tiders
fattighjeelp. Aktivering er 1 sidste ende et udtryk for, at ,,bestrebelserne pa
at knzekke kurven er blevet til bestraebelserne pa at knaekke de arbejdslose*
(1996: 11). Kort sagt: Aktivering er ikke et fremskridt, men et tilbage-
skridt. Det er udtryk for en tilbagevenden til tidligere tiders liberalistiske
fattighjelpspolitik, som man stadig finder 1 USA, hvor selvforsorgelse var
hovedreglen og velterdsydelserne begrensede og stigmatiserende.

Hanne Reintoft fortsetter 1 sin bog Tred Varsomt (1998) 1 samme skure.
De ledige, og specielt de unge, skal ud og bestille noget, men de skal ud
pd det ordinare arbejdsmarked og ikke i et besynderligt jobtilbudsmar-
ked. Sandheden om aktivering er nemlig, ,,at det hverken handler om job
eller tilbud, men om underbetalt arbejde, ofte uden fremtidsperspektiv*
(Reintoft, 1998: 105). Den danske aktiveringslovgivning satser bevidst pa
at udvikle ,,et uorganiseret lavtlonnet arbejdsmarked, som det kendes fra
blandt andet USA og Sydamerika, hvor fattiggjorte mennesker helt pa egen
hand ma klare sig ved tjanser, lavtlonsjob under minimumslennen og 1 sidste
ende af tiggeri” (1998: 105). Igen er den gammeldags amerikanske social-
politik skremmebilledet pd, hvad aktivering forer til: et lavtlensproletariat,
der ernerer sig ved tiggeri.

Som det ses, spares der ikke pd krudtet 1 denne kritik af aktiveringslov-
givningen, der omtales som nyliberal, undertrykkende og fattiggerende.
Den noget svulstige formulering af kritikken er ifolge flere af interviewper-

sonerne faldet mange mennesker for brystet. Sagligheden settes over styr,
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og derfor lyttes der ikke synderligt meget til kritikken — heller ikke blandt
socialridgiverne, som Hanne Reintoft jo ellers har veret tet pa.

OPSAMLING

Den kalejdoskopiske gennemgang af de relevante og berorte aktorer 1
forbindelse med formuleringen af aktiveringsdiskursen og kompromiset
om aktiveringslovgivningen demonstrerer til fulde behovet for en bred og
dben afgrensning af akterfeltet ud fra policy-output. Vi indfanger langt flere
aktorer end den traditionelle form for policy-analyse, der ofte begranser sig
til et lille udvalg af formelle beslutningstagere. Prisen er selvfolgelig, at bil-
ledet bliver meget flimrende. Specielt fordi mange af aktorernes holdninger
og strategier ikke er statiske, men forandrer sig som et resultat af politiske
konflikter og erfaringsbaseret lering. Men at billedet 1 kraft af mangfoldig-
heden og dynamikken er flimrende, er 1 sig selv en vigtig pointe. Politik 1
dagens Danmark involverer et mangefold af politiske aktorer med forskellige
politiske holdninger og positioner, forskellige former for interne uenigheder,
distinkte udviklingshistorier, specifikke placeringer i policy-netvarket og
varierende indflydelsesstrategier. Det betyder, at ikke bare den udenforsta-
ende analytiske iagttager, men ogsa de implicerede aktorer, generelt har svart
ved at overskue premisserne for deres politiske handlinger. Aktorerne har
med andre ord brug for at kunne reducere kompleksiteten for overhovedet
at kunne handle med omtanke, og rationel kalkulation pd baggrund af fuld
eller blot tilstreekkelig information synes at vere overordentlig svert, for
ikke at sige umulig.

Analysen peger dog pi nogle forskellige konfliktlinjer, der bidrager til
at forsimple det komplekse system af politiserende forskelle. Den klareste
skillelinje gir mellem dem, der er ,,indenfor”, og dem, der er ,,udenfor®.
Nogle aktorer er ,,indenfor” i den forstand, at de stotter aktiveringstan-
kegangen og er en del af beslutningsprocessen, mens andre er ,,udenfor®,
fordi de er modstandere af aktivering. Denne politiske frontlinje flytter sig
ganske meget fra 1980’erne til 1990’erne. Under de borgerlige regeringer 1
1980’erne er opbakningen til aktiveringspolitiske tiltag forholdsvis begranset,
hvilket 1 hej grad skyldes, at aktivering kobles meget tet til lavere lon og
ydelser. Under de socialdemokratisk ledede regeringer i 1990’erne udvides
koalitionen bag aktiveringspolitikken, sidan at antallet af ekskluderede akti-
veringsmodstandere tilsvarende begraenses til en lille marginaliseret gruppe

akterer. Konfliktlinjen bliver dog aldrig helt klar og entydig, eftersom nogle
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aktorer konstant krydser hen over skillelinjen med deres kritiske stotte til
aktivlinjen. Selv de ekskluderede aktorer nzermer sig pa enkelte punkter
den aktiveringspolitiske koalition.

Som vi har set, dekker stotten til aktiveringspolitikken over forskellige
opfattelser af, hvad aktivering gir ud pd og skal gore godt for. Her viser
den tidligere introducerede skelnen mellem work first-tilgangen og human
capital-tilgangen sig at vare frugtbar. En rakke politiske aktorer anbefaler
elementer fra den ene tilgang, men en anden og sterre gruppe aktorer
anbefaler elementer fra den anden tilgang. Human capital-tilgangen synes
at have overtaget, 1 og med at der stort set ikke er nogen akterer, der er
kritiske over for den opkvalificerende aktivering. Der er imidlertid en del
aktorer, der insisterer pa, at det er nedvendigt at kombinere de to tilgange
til aktivering, eller i hvert fald holder begge muligheder dbne. Si igen ser
vi, at den politiske skillelinje ikke er helt klar og entydig.

Blandt de aktorer, der stotter op om den opkvalificerende human capital-
inspirerede form for aktivering, er der desuden en skillelinje mellem dem,
der gerne ser, at aktiveringen tager form af en behovsorienteret indsats, og
dem, der mener, at aktivering skal bygge pa et ret og pligt-koncept. Posi-
tionerne er dog heller ikke her helt klart afgraensede, eftersom man godt
kan have ret og pligt til behovsorienteret aktivering. Men der synes trods
alt at veere dben politisk uenighed om, hvor meget aktiveringsindsatsen skal
regelstyres, og hvor meget den skal bygge pi behovsorienteret skon. Her-
med reproducerer man en gammel uenighed, der ogsa gjorde sig geeldende
i forhold til tildeling af forsorgelsesydelser.

De forskellige politiske frontlinjer 1 debatten hjzlper aktorerne til at orien-
tere sig og til at handle politisk ud fra en vurdering af, hvilken en af siderne
1 debatten man henholdsvis stotter og ikke stotter. Nogle af konfliktlinjerne
er interne i forhold til diskussionen af indholdet i aktiveringspolitikken, mens
distinktionen mellem tilhengere og modstandere af aktivering afgraenser hele
aktiveringsdiskursen fra en truende Andethed. Men hvad er det egentligt,
der gor, at de politiske aktorer, som 1 udgangspunktet har meget forskellige
og ogsa temmelig kritiske holdninger til aktivering, knyttes sammen og
begynder at diskutere aktiveringspolitikkens indhold og langsomt fir eta-
bleret en vis indbyrdes enighed? Hvad er det, der binder aktererne sammen
strategisk, tematisk og holdningsmassigt? Hvordan produceres der en relativ
enshed ud af den 1 udgangspunktet sterkt politiserende forskellighed?

Det gengse politologiske svar er: interesser. Aktorer bindes sammen af

deres mere eller mindre sammenfaldende interesser samt deres erkendelse
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af, at de er atheengige af hinanden i1 kampen for at realisere disse interesser.
Denne rationalistiske forklaring bygger pa en forudsetning om, at aktoe-
rerne er udstyret med nogle givne interesser, som de kan legge til grund
for deres rationelle kalkulationer. Det er pracis denne forudsetning, som
problematiseres 1 dette studie, der netop ser interesser som et kondenseret
udtryk for en diskursivt konstrueret politisk identitet, som lobende forandres.
Interesser er med andre ord ikke udgangspunktet for koalitionsdannelse,
men bade et medium for og resultat af politiske forhandlinger mellem en
bestemt gruppe aktorer.

Vi skal altsa lede efter noget andet end interesser og interessesammentfald,
nar vi skal forklare, hvordan der skabes enshed ud af forskellighed. Ens-
heden er ikke givet pd forhind i kraft af sammenfaldende interesser, men
skabes 1 en gradvis proces, hvor de politiske aktorer bindes sammen af en
telles diskursivering af problemer, losninger og beslutningspraemisser. Der
opbygges langsomt en paradigmatisk policy-diskurs, som forsyner aktererne
med en ny optik for evalueringen af deres interesser og indflydelsesmulig-
heder. Diskursen er til at begynde med vagt formuleret og gor brug af en
lang reekke flertydige og i en vis forstand indholdstomme betegnelser. Men
over tid fir diskursen storre fasthed, og kernebegreberne fir mere substans.
Det diskursive felt er skueplads for politiske kampe om betydningsskabelse,
og der vil undervejs vere bade gradvise udviklinger og pludselige skift 1
diskursen. Men gradvist etableres der med udgangspunkt i den stadig mere
sedimenterede diskurs et grundlag for indgielsen af et politisk kompromis
om en ny policy. Det er denne gradvise formulering og institutionalisering
af en paradigmatisk policy-diskurs pa aktiveringsomradet og dens betydning
for den konkrete policy-formulering, vi nu skal vende blikket mod.
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KAPITEL 6
DISKURSIV KONSENSUS 1
AKTIVERINGSPOLITIKKEN

Bade tilheengere og modstandere af aktiveringsreformerne deler 1 udgangs-
punktet en lang rekke grundleggende verdier og holdninger. Det felles
verdigrundlag seges indfanget 1 SR-regeringens vision om Det holdbare
samfund (Regeringen, 2000). I visionen defineres det overordnede mal for
det danske samfund som ,,tryghed og social ansvarlighed, udvikling og
okonomisk styrke, udfoldelse og medmenneskelighed, samt miljomassig
beredygtighed”. Der refereres her til abstrakte og almengyldige vardier,
som de fleste vil skrive under pd. Der vil selvfolgelig vaere nogle, der vil
drage dele af det fxlles vaerdigrundlag i tvivl, men de vil pa kort sigt slippe
darligt fra det. For som Jorgen Gronnegird Christensen gor opmarksom
pa, sa har Anders Fogh Rasmussen jo tidligere forsogt at opstille en reform-
strategi, der ,,forholder sig kritisk til velteerdsstatens moralske grundlag og
i overensstemmelse hermed kraver, at den rulles et godt stykke tilbage™.
Men denne reformstrategi kan der imidlertid ses bort fra, ,,fordi den i en
dansk sammenhang er uden politisk chance® (Christensen, 1994). De sedi-
menterede vardier i det danske velfeerdssamfund setter nemlig klare graenser
for, hvilke reformstrategier der kan formuleres og realiseres.
Tilstedevarelsen af et alment accepteret felles vaerdigrundlag betyder dog
ikke, at alle er enige om alting. For det forste er der lobende konflikter
om fortolkningen og vagtningen af selve vardigrundlaget. For det andet
opstar der hele tiden konkrete konflikter pa forskellige omrider, som ikke
kan afgeres med henvisning til felles normer og verdier. Det er umuligt
at udlede konkrete beslutninger og lesningsforslag fra det felles verdi-
grundlag. Dertil er verdigrundlaget alt for vagt og abstrakt formuleret. De
sedimenterede normer og verdier skaber imidlertid en sporathaengighed,
eftersom nye storylines og policies ma demonstrere deres troverdighed ved
at vise, at de stemmer overens med det overordnede og alment accepterede

verdigrundlag i samfundet.
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Pa det social- og arbejdsmarkedspolitiske omrade dbnede en rakke
dislokationer 1 slutningen af 1980’erne et politisk terraen for sporathengige
kampe om skabelsen af et nyt policy-spor. Det er disse kampe, vi nu skal
studere narmere gennem en analyse af, hvordan der med udgangspunkt
1 forskellighed skabes politisk enhed gennem netverksbaseret udredning
og forhandling. Da argumentet er, at den politiske enhed mellem de
forskellige aktorer er diskursivt konstrueret vil vaegten ligge pa analysen
af diskursiveringen af: 1) de dislokerende begivenheder; 2) policy-pro-
blemet; 3) lesningspreemisserne; 4) losningsforslagene; og s) det politiske
kompromis.

Hovedvagten ligger pa analysen af den nye storyline, der formuleres som
et svar pd dislokationen af det gamle policy-spor, og som danner baggrund
for indgdelsen af et sporathengigt politisk kompromis. Den nye storyline,
der sammenknytter en bestemt problemopfattelse med en specifik losnings-
model, kan formuleres siledes: Strukturledigheden skal nedbringes ved hjelp af
aktivering. Om end den nye storyline sjeldent formuleres eksplicit, si gen-
nemsyrer og strukturerer den hele den paradigmatiske policy-diskurs, der
udvikles og sedimenteres fra slutningen af 1980’erne og fremefter.

Som vi skal se, var ,,aktivering* i begyndelsen slet ikke knyttet til ,,struk-
turledighed®. Aktiveringsbegrebet opstod 1 en socialpolitisk kontekst som
et svar pa nogle socialpolitiske problemer. Det losrives imidlertid fra denne
specifikke kontekst, begynder at cirkulere rundt og ender i kolvandet pa
Zeuthen-udvalget med at blive den gaengse betegnelse for losningen pa
strukturledighedsproblemet, der defineres 1 en nationalekonomisk kontekst.
Derefter vender aktiveringsbegrebet tilbage til det socialpolitiske omrade,
der nu underlegges den strukturpolitiske tankegang, som 1 udgangspunktet
var tuldsteendig fraverende.

Den nye storyline er ikke et resultat af en rationel analyse af, hvordan pro-
blemerne i social- og arbejdsmarkedspolitikken bedst defineres og lases. Den
er et resultat af politiske kampe og forhandlinger, hvor adskilte og lesrevne
betydningselementer langsomt kobles sammen til en diskursiv forstielses-
ramme, der 1 overskriftsform og gennem etablering af en kausalrelation
mellem ,strukturledighed” og ,,aktivering” muligger rationelle, politiske
og normative overvejelser om, hvad problemet egentlig er, og hvordan det
bor loses. Den nye storyline hegemoniserer det dislokerede terraen, blandt
andet fordi den er 1 stand til at demonstrere sin overensstemmelse med vel-
faerdsstatens veerdigrundlag. Ledighedsbekaempelse er siledes i fin samklang
med milet om tryghed og social ansvarlighed. Den strukturpolitiske tilgang
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harmonerer godt med maélsetningen om udvikling og ekonomisk styrke.
Endelig er der en klar sammenhaeng mellem aktivering og forestillingen
om fri udfoldelse og medmenneskelighed. Den nye storyline opfattes med
andre ord som trovardig og legitim, og det er derfor, den kan tjene som
omdrejningspunkt for den diskursive sammenbinding af et kompromisse-
gende policy-netvark.

I det folgende analyseres den nye storylines baggrund, indhold, funktion og
effekter. Der vil forst blive set neermere pa italesattelsen af de dislokerende
begivenheder og det overordnede policy-problem. Derefter analyseres dis-
kursiveringen af lesningspreemisser og dennes betydning for diskursiveringen
af lesningsforslagene. Endelig analyseres den nye storylines evne til at binde
de politiske aktorer sammen i en forhandlingsproces, der leder frem til et
overordnet politisk kompromis om det nye policy-spor.

Analysen fokuserer forst pa ungeindsatsen og den krybende aktivering 1
1980’erne. Derefter analyseres arbejdsmarkedsreformen og de efterfolgende
justeringer, der blev foretaget op gennem 1990’erne. Til sidst analyseres
den kommunale aktivering, det rummelige arbejdsmarked og den aktive

socialpolitik.

UNGDOMSYDELSEN OG DEN KRYBENDE
AKTIVERING I SLUTNINGEN AF I980°ERNE

Aktiveringsbegrebet blev introduceret 1 forbindelse med indferelsen af
ungdomsydelsen 1 slutningen af 1980’erne. Ungdomsydelsen var baseret pa
et krav om, at ,,de unge skulle lave noget for pengene®. Kravet om ,,noget
for noget® var ikke nyt. For som en ledende socialministeriel embedsmand
forteeller, si var der ,,allerede 1 begyndelsen af 1980’erne nogle 1 Socialmi-
nisteriet, der for sjov sad og diskuterede muligheden for at stille krav og
kombinere forsorgelsesindkomst med arbejdsmuligheder og lave den der
aktiveringskombination for nu at bruge de ord. Men det var papirer, der ikke
kom nogen steder, fordi der ikke var nogen politisk grobund®. Lesningen
var der med andre ord syv-otte ar tidligere, men der manglede dengang et
klart defineret politisk problem at koble den sammen med.

[talesettelsen af et relevant policy-problem kom forst efterfolgende. En
tidligere venstreborgmester beskriver det saledes: ,,Ude 1 kommunerne fir
vi 1 midten af 1980’erne en uhyggelig oplevelse af, at vi 1 virkeligheden
bare har parkeret nogle mennesker pa en forsergelsesydelse. Vi bekymrer

os ikke spor om deres liv og deres livskvalitet”. Problemet er alts, at den
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passive forsorgelse ikke skaber livskvalitet for de ledige. Og losningen pa det
problem lader ikke vente pa sig. For som venstremanden forteller: ,,Der er
det sd, at der kommer nogle kommuner, der begynder at lave forseg med
aktivering og med at give nogle aktive tilbud“. Aktivering starter altsd fra
neden med nogle lokale initiativer. Det bekraftes af en centralt placeret
politiker fra KL, der siger, at , kommunerne faktisk begyndte med at aktivere
pd egen hind. Det gav anledning til politisk spektakel, fordi det var ud fra
lidt forskellige menneskesyn. Men det, at kommunerne tog nogle initiati-
ver, paviste behovet for lovendringer”. Aktiveringen af bistandsklienterne
var med andre ord ikke alle steder motiveret af bekymring for de lediges
livskvalitet. Det var den maske nogle steder, men andre steder var det mere
et sporgsmdl om at fa nogle ,,dovne drennerter™ til at bestille noget. Uanset
motivet forte de kommunale aktiveringsinitiativer imidlertid til etablering
af en aktiveringspolitisk dagsorden 1 Socialministeriet.

Pa det socialministerielle plan blev problemet bide defineret som et sam-
fundsekonomisk, socialpolitisk og moralsk problem. Samfundsekonomisk
set skabte bistandshjelpen til de unge ledige et ressourceproblem. I det
ministerielle oplaeg Der er brug for alle hedder det siledes: ,,Vaksten 1 over-
forselsindkomsterne er i sig selv et stort samfundsekonomisk problem. Dertil
kommer de stadigt stigende ressourcer, der kraves for at athjelpe de mange
sociale problemer, som den passive forsorgelse forer til eller forsterker®
(Socialministeriet, 1990a: 3). Passiv forsorgelse af de unge ledige er dyr og
forer flere udgifter med sig. Resultatet er et stigende pres pa de offentlige
ressourcer.

Ud fra en socialpolitisk betragtning beskrives problemet som et mar-
ginaliseringsproblem. En politiker forklarer, at problemet var, ,,at de
store ungdomsirgange simpelthen ikke kunne fi foden inden for hverken
uddannelsessystemet eller arbejdsmarkedet”. En anden beretter, at der var
en udbredt erkendelse af, ,,at det her bare ikke gik. Der var alt for mange
unge mennesker, der ikke kom ind 1 noget som helst efter folkeskolen®.
De, der tilhorte den sikaldte ,,restgruppe*, havde svaert ved at bide sig fast
pa arbejdsmarkedet og havde derfor en stor risiko for at blive marginalise-
ret. Marginalisering forte til menneskelig tragedie, men var ogsa ud fra en
samfundsgkonomisk betragtning et problem: ,,Det var riv ruskende galt. Det
var ressourcespild ud over alle graenser, at si store grupper at borgere bare
dalrede rundt, ndr de pd trods af myter om det modsatte gerne ville have
arbejde og uddannelse®. De ledige skal ud fra denne betragtning i arbejde
bade for deres egen og for samfundets skyld.
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Problemet blev dog ogsa set som et moralsk problem: ,, Tidligere kunne du
fa kontanthjelp, bare fordi du var ferdig med gymnasiet. Sa gik du direkte
over pa kontanthjelp. Det var selv de velbjergede familier, der sendte deres
unge pa bistandskontoret™. Det urimelige bestod altsd i, at unge uden egent-
lige forsergelsesproblemer lader sig forsorge af det offentlige. Det kommer
ogsi tydeligt frem i en tale, som Ase Olesen holdt i 1989:

I sommer var der omkring 6.000 unge, der gik direkte fra studenterek-
samen og lignende uddannelser over pd kontanthjelp — for halvdelens
vedkommende kun for en kort sommerferieperiode. Det er kun en lille
del af disse unge, som har et reelt forsergelsesproblem. Hvor mange har
ikke haft en darlig smag i munden? Hvor mange af deres foreldre har mon
syntes, at det var ,,helt i orden® at holde sommerferie pd kontanthjelp?

Det var 1 hej grad en moralsk fordemmelse af de velbjergede unges sam-
menkadning af ,,;s0l, sommer og kontanthjelp®, der forte til kravet om

ungeaktivering. En ledende embedsmand i Socialministeriet forteller:

Aktiveringskonceptet er 1 vid udstreekning opstaet, fordi der var folk, der
misbrugte systemet. Det var sd grotesk en overgang, at de velfungerende
studenter kom for at fi kontanthjaelp eller et job med lontilskud. Det dur
jo ikke. Vi gik alt for langt i den periode, og sd var det, at vi fandt pd
at stille nogle skrappe aktiveringskrav inden for kontanthjelpssystemet
for at skremme dem vak. Vi kaldte det ,,saltminekonceptet®. Ned i
saltminerne med dem.

Den moralske fordemmelse var dog ikke den eneste drivkraft. For som
den pagxldende embedsmand siger, s var problemet ikke, ,,at vi ikke vil
have, at der er nogen, der lever uden at skulle lave noget. Det, vi sagde,
var, at sidan kan man ikke leve sit liv, for si bliver man edelagt, og vi vil
ikke have, at folk bliver edelagt”. Den moralske kritik var ifelge dette
udglattende udsagn forbundet med en socialpolitisk bekymring for de unges
videre skaebne. Ase Olesen bekrafter, at argumentet ikke si meget var, ,,at
de unge gik rundt og loppede sig pi samfundets regning*‘, men snarere ,,at
det var spild, at de unge mennesker rendte rundt og ikke lavede noget.
Det var synd for dem*.

Men uanset om problemet blev defineret moralsk eller socialpolitisk,
sa var det tydeligt, at ungeaktiveringen ikke var motiveret af gnsket om
at bekaempe strukturledigheden. Som en centralt placeret embedsmand

udtrykker det:
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Ungeaktiveringen havde et helt andet udgangspunkt end det, aktiveringen
har i dag. Det handlede simpelthen om at skremme de unge mennesker
fra at soge kontanthjelp. Det var en precisering af, at kontanthjelpssy-
stemet er for dem, der har brug for det. Dem, der har sociale problemer
og ikke kan klare sig selv. Ungeaktiveringen var derfor fokuseret pd de
unge, der ikke havde andre problemer end ledighed.

De unge skulle aktiveres for at gore det mindre attraktivt for de velfun-
gerende unge at fi kontanthjelp. Det sociale system skulle forbeholdes de
sociale klienter, og de velfungerende unge skulle skremmes vaek ved hjelp
af krav om at skulle yde noget til gengzeld.

Ifolge embedsmandene 1 Socialministeriet var .Ase Olesen nok den, der
for alvor begyndte at kombinere det at fi en passiv ydelse med et krav om,
at s3 skulle man yde noget til gengaeld*. Ase Olesen husker selv startskuddet
til indforelsen af ungdomsydelsen siledes:

I 1988 kom jeg hjem fra en udlandsrejse og blev slebt i fjernsynet, hvor
jeg fik at vide, at en borgmester havde sat nogle unge kontanthjelpsmod-
tagere til at arbejde, og at SID havde sat en stopper for det, fordi de ikke
mitte vere lontrykkere, og det 1 ovrigt var ulovligt. S sagde jeg: ,,at hvis
det var ulovligt, sd matte vi se at gore det lovligt”. Det var noget, der
vakte gehor 1 den borgerlige regering, som vi var med i dengang.

Citatet viser, hvordan der med ungeaktiveringen var en klar politisk sag,
der kaldte pa resolut handling. Det var nermest selvindlysende, at der
skulle gores noget, og fagbevagelsen skulle 1 hvert fald ikke stoppe den
borgerlige regering.

Bide SID og LO havde svart ved at fa stoppet ungdomsydelsen og
ungeaktiveringen, fordi der bide 1 offentligheden og inden for fagbevagelsen
var en stor forstdelse for det moralske argument om, at de unge skulle
yde noget til gengeld for kontanthjelpen. Ifelge en meningsmailing
foretaget at Observa bakkede 98 pct. af velgerne op om aktiveringen af
de unge. Det blev derfor kun til en halvhjertet kritik at de ,,perspektivlese
aktiveringstilbud®, som maske nok skreemte de velfungerende unge, men
bestemt ikke hjalp dem, der havde brug for hjxlp. Pa dette punkt fik LO
dog en smule medvind, eftersom der i pressen blev gjort tykt grin med
aktiveringstilbuddene, som ifelge Socialministeriet eksempelvis kunne
omfatte fugletelling.

Socialdemokratiet havde ligesom fagbevagelsen svaert ved at finde sine ben

1 denne sag. Forst stemmer de imod indferelsen af ungdomsydelsen, men
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iret efter ender de med at stemme for og det pa trods af en voldsom kritik
af, at lovforslaget stort set er uendret. I november 1989 er ungeaktiveringen
derfor en realitet.

P3 det tidspunkt var det allerede muligt for kommunerne at give kon-
tanthjelpsmodtagere tilbud om arbejde og uddannelse, men det nye i unge-
indsatsen var, at tilbuddet blev formuleret som et krav til de unge, for at
de kunne modtage kontanthjelp. Med ungdomsydelsen blev aktiveringen
lovpligtig, og der kom midler centralt fra til at lave aktivering for.

Konkret indebar den nye lov, at unge, der sogte om kontanthjelp, fik
tildelt en serlig ungdomsydelse, og velfungerende unge uden sociale pro-
blemer skulle inden for to uger have et tilbud om beskaftigelse eller et
erhvervsvejledningskursus. Beskaeftigelsestilbuddet skulle have et omfang
af gennemsnitlig 20 timer om ugen og en varighed pa op til fem maneder.
Afslog man tilbuddet, blev kassen smakket 1.

P3 trods af de kritikpunkter, der blev papeget af venstreflojen og dele af
fagbevagelsen, blev ungdomsydelsen i flere henseender en succes. Der var
en storre tilgang til ordningen end forventet og tilsyneladende en rimelig
tilfredshed med aktiveringsdelen hos bide kommunerne og de unge, der
blev aktiveret. De fleste unge blev henvist til kommunale beskaeftigelses-
projekter, men nogle fik dog tilbudt privat beskaftigelse.

Ungdomsydelsen blev 1 begge tilfelde udbetalt som en slags projektlon.
Her var der to modgiende hensyn. Fagbevagelsen mente principielt, at de
unge skulle have fuld lon for deres arbejde. For myndighedernes side var det
imidlertid afgerende at f3 rid til at aktivere si mange som muligt. Ifolge Ase
Olesen blev problemet lost ved, at man tog den forholdsvis lave praktiklen
og dividerede op 1 ungdomsydelsen og fandt ud af, hvor mange timer de
unge sa skulle arbejde om ugen. Kompromiset beted, at man kunne give
de unge en rimelig lon, uden at de fik mere end deres bistandshjzlp, men
sddan at de arbejdede mindre end fuld tid. Denne losning blev ogsd anvendt
1 de senere sociale aktiveringsordninger.

[ lyset af den relative succes med ordningen blev bide aktiveringsperiodens
lengde og aldersgruppen senere udvidet. En embedsmand beretter: ,,Vi
startede med de unge under 20 ir, men efterhinden var det dem helt op til
25 dr, der kom ind under ordningen. Man tager fat pd de helt unge forst,
for der kan man altid samle et politisk flertal®. Det er altsd ikke tilfaeldigt,
at aktiveringsindsatsen malrettes mod de unge og serligt de helt unge. Det
er politisk opportunt, eftersom mange mener, at det er serlig vigtigt, at de

unge kommer 1 gang med noget og ikke gir og driver den af.
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Ase Olesen insisterer ellers pa, at budskabet i ungeaktiveringen var posi-
tivt formuleret og ikke et sporgsmil om at ville straffe de unge: ,,Vores
opleg hed jo Der er brug for alle, og det er faktisk en frase, der stammer fra
Kofoeds Skole. Den slir fast, at der ikke er nogen, der er overfladige. Det
er faktisk bedre end det her med, at de unge skal aktiveres. Vi snakkede
meget 1 Socialministeriet om, at det ikke var noget rart ord. Man aktiverer
en maskine eller sidan noget. Ikke et menneske®.

Pi trods af Ase Olesens reservationer vandt aktiveringstermen frem. I
forste omgang var det de unge, der skulle aktiveres, men pa lengere sigt
var det alle ledige kontanthjelpsmodtagere. Det fremgir tydeligt af det
centrale ministerielle opleeg Der er brug for alle (Socialministeriet, 1990a),
der ogsa ligger til grund for Socialministeriets forsegsprojekt, hvor syv
udvalgte kommuner inden for lovens rammer forseger at aktivere alle (se
Kristensen, Ahlgren & Skou, 1993). Oplagget slar fast, at aktiveringskravet
er udtryk for en ny politik, der ,,tager udgangspunkt i, at alle, som kan,
ogsd skal yde noget til samfundet til gengeld for forsergelsen®. Den nye
linje handler om, at ,,vende den passive kontantlinje til en aktiv noget-for-
noget linje* (Socialministeriet, 1990a: 1-2). ,,Noget for noget“-princippet
formuleres med andre ord i et opger med det tidligere policy-spor. Den
passive indsats skal afloses af en aktiv indsats baseret pa princippet om noget
for noget. ,,Noget for noget*“-princippet introduceres i forbindelse med
ungeaktiveringen, men soges herefter generaliseret til et alment princip i
socialpolitikken. Ret til forsergelse er ikke lengere ubetinget, men athaenger
af opfyldelsen af pligten til aktivering. Det eklatante brud med den tidligere
opfattelse af rettigheder som baseret pd medborgerskab retfeerdiggores bade
af Socialdemokratiet og de Konservative med henvisninger til det ,,gamle
princip® om, at ,,man skal yde, for man kan nyde®“. Den nye kobling af
rettigheder til pligter er i virkeligheden ikke ny, men en tilbagevenden til
de grundleggende principper i velfaerdsstaten.

»INoget for noget™“-princippet er i sig selv udtryk for en moralsk og repres-
siv workfare-diskurs i stil med den amerikanske. Ase Olesen gor dog opmaerk-
som pd, at ,,det var ved at gi op for mange, at det ikke er ‘asocialt’ at stille
krav, og at det tvaertimod er vigtigt at gengive mennesker ansvar og dermed
selvtillid og selvvaerd*. Nok stilles der flere krav til de ledige, men det er ik-
ke for at straffe dem, men for at hjelpe dem. Og 1 den anden og revidere-
de udgave af Der er brug for alle I tilfojes det, at ,,vi skal gore op med ideo-
logien om, at mere hjlp altid er bedre hjelp. Den rigtige hjlp er ikke bare
flere penge til forsorgelsen. Den rigtige hjelp, det er den hjelp, der kalder
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de krefter frem, som alle har — og som samfundet har brug for” (Socialmini-
steriet, 199ob: 8-9). I denne formulering er aktivering snarere udtryk for em-
powerment end repression. Vi kan siledes konkludere, at der lige fra starten er
en betydelig tvetydighed i aktiveringsbegrebet. Aktiveringen af de unge har
1 hoj grad sit udspring 1 moralske overvejelser, men disse overvejelser gir ba-
de pa, at det er for galt, at de unge nyder uden at yde, og at det er synd for
de unge, at der ikke tilbydes nogle mere aktive foranstaltninger. I Socialmi-
nisteriet og 1 det sociale system er der desuden en knap si moralsk og mere
praktisk politisk opfattelse af, at ungeaktiveringen sikrer, at de velfungerende
unge ikke unedigt belaster det sociale system. De forskellige motiver og be-
grundelser spiller sammen 1 etableringen af det forste brohoved for den nye

aktiveringspolitik 1 form af ungdomsydelse og ungeaktivering.

ARBEJDSMARKEDSREFORMENS FORHISTORIE,
TILBLIVELSE OG EFTERFOLGENDE JUSTERING

Pa trods af at ungdomsydelse og ungeaktiveringen introducerede og knasatte
kravet om ,,aktivering®, gik selve reformen relativt upaagtet hen. Den havde
bestemt ikke den samme store betydning for den borgerlige regering, som
arbejdsmarkedsreformen 1 1993 havde for den socialdemokratiske regering.
Nyrup-regeringen havde lovet, at den ville knakke ledighedskurven, og
midlet til dette var den finanspolitiske kickstart, skattereformen og ikke
mindst arbejdsmarkedsreformen, hvis flagskib var vedtagelsen af lov om
aktiv arbejdsmarkedspolitik. Som en fremtredende minister papeger, sa
var ,,regeringen meget bevidst om, at en stor del af vores image stod og
faldt med den arbejdsmarkedsreform®. Selv om det maiske er at tillegge
reformen en lidt for stor betydning, s var den 1 hvert fald en central del af
regeringens reformudspil.

Arbejdsmarkedsreformen fortsatte pa sin vis 1 det spor, som vedtagelsen
af ungdomsydelsen havde skabt. Som en ledende embedsmand udtrykker
det: ,,Med arbejdsmarkedsreformen bliver det gjebliksbetonede i forhold til
ungeaktiveringen en mere grundfaestet del af arbejdsmarkedspolitikken. Det
med, at man skal bruge pengene aktivt frem for passivt, bliver en del af den
formulerede politik. Det bliver legitimt at sige, at aktivering har en verdi i
sig selv®. Aktivering bliver med andre ord en alment accepteret betegnelse
for en ny kurs 1 arbejdsmarkedspolitikken, ifelge hvilken det er rimeligt
at kreve deltagelse i aktive foranstaltninger til gengaeld for udbetaling af
forsorgelseshjelp ved ledighed. P ét punkt er der dog en vasentlig forskel 1
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forhold til ungdomsydelsen. For aktiveringspolitikkens indtog i arbejdsmar-
kedspolitikken er uvagerligt knyttet til en bestemt problemidentifikation.
Problemet er ikke leengere en moralsk bekymring over effekten af de passive
ydelser. Problemet er den store strukturledighed, der truer med at lamme
dansk ekonomi og hindre en stabil beskaftigelsesfremgang.

Baggrunden for denne nye problemidentifikation var ifelge en centralt pla-
ceret embedsmand i Arbejdsministeriet, at ,,man havde oplevet en sindssyg si-
tuation, hvor man havde hej arbejdsloshed, samtidig med at lenningerne eks-
ploderede. Det var ikke kun et dansk faenomen. Det blev kaldt hysteresis. Altsa
ledigheden ville ikke falde, ligegyldigt hvad fanden man gjorde®. Ifelge denne
diagnose blev de danske lonstigninger, som 1 hoj grad var et resultat af de of-
fentligt ansattes politisk motiverede lonfest ved overenskomstforhandlingerne 1
1987, fortolket som et rent ekonomisk faenomen, der skyldtes strukturproble-
mer pa arbejdsmarkedet. Hysteresis-diagnosen vanskeliggjorde en finanspoli-
tisk kickstart, fordi en sidan alt andet lige ville forvarre inflationsproblemerne.
Ifolge selv samme embedsmand var man derfor i regeringen ,,fuldstendig klar
over, at der skulle laves nogle reformer pa arbejdsmarkedet, for man satte gang
i skonomien. Man ville ikke have en flaskehalssituation, nir man tridte kick-
starteren 1 bund, s det hele gik op 1 hat og briller, som det gjorde 1 1980’erne.
Det var et kempe skreemmebillede. Man skulle have knakket ledighedskur-
ven ved hjzlp af en ekspansiv finanspolitik, og det kunne ga grueligt galt, hvis
ikke man ved hjelp af en arbejdsmarkedsreform fik gjort noget ved struktur-
problemerne pi arbejdsmarkedet.

Finansministeriet forte an i italesettelsen af strukturledigheden som det
altafgorende samfundsekonomiske problem og skennede i slutningen af
1980’erne, at den strukturelle ledighed udgjorde godt ni pct. af arbejdsstyr-
ken. Referencen til strukturledighed tilvejebragte en samlelinse, der gjorde
det muligt at opsamle og bearbejde en rakke erfaringer fra de foregiende
artier. Som en okonom fra fagbevagelsen forteller:

Debatten om strukturarbejdsleshed er et resultat af de erfaringer, man fir
op igennem 1970’erne og 1980’erne. Man kunne konstatere, at det, der
skete i Europa, var, at i lavkonjunktur steg ledigheden, og 1 heojkonjunktur
fladede kurven ud. Nir det sd blev lavkonjunktur igen, hoppede ledighed
op til et hojere niveau. I USA havde man derimod en helt anden udvik-
ling pa arbejdsmarkedet. De argumenter stod centralt i OECD’s arbejde
omkring det her. S meget af den debat kom udefra, men allerede forst i
1980’erne havde vi masser af diskussioner herhjemme om mismatch-pro-
blemer og sidan noget. Der var folk, der gik ledige, og samtidig kunne
virksomhederne ikke fi den arbejdskraft, de havde brug for.
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Selv om debatten om strukturarbejdsleshed indledningsvis ses som et
resultat af nogle bestemte sociogkonomiske erfaringer, forholder det sig
imidlertid tydeligvis helt omvendt. Det er begrebet om strukturarbejdslos-
hed, der kommer til os fra en rekke monetaristisk inspirerede ekonomer i
og omkring OECD, der gor det muligt at forstd og give navn ikke bare til
internationale trends 1 ledighedsudviklingen, men ogsa til de allerede dia-
gnosticerede problemer i Danmark, som vi i mangel af bedre havde kaldt
mismatch-problemer. Betegnelsen ,,strukturledighed® skaber siledes 1 en vis
forstand det fenomen, som den betegner.

Men hvordan udvikler hele debatten om strukturledighed sig historisk?
Gir vi 20 ar tilbage til det sikaldte Krise- og arbejdsloshedsforskningsprogram
(Madsen, 1983), refereres der i en af de indledende artikler til den ame-
rikanske debat om strukturarbejdsleshed, der ses som et resultat af kraftig
teknologisk udvikling (Hansen, 1983). Laeser man artiklen, fir man hurtigt
fornemmelse af, at der er tale om et fjernt og eksotisk faenomen, som det
dog ville vere interessant at belyse nermere i en dansk sammenhang. Dette
indtryk bekreftes 1 den sidste artikel om beskeftigelsespolitik, hvor struk-
turarbejdsloshed ikke spiller nogen som helst rolle, og arbejdslesheden helt
og holdent opfattes som et konjunkturbestemt feenomen, der er skabt af
manglende eftersporgsel. Opgaven bliver fremdeles at fa sat gang 1 hjulene,
hvilket kan gores gennem markedskonforme tiltag, aktiv erhvervspolitik
koblet med okonomisk demokrati, udvikling af den offentlige sektor og/eller
satsning pa hjemmemarkedserhvervene (Madsen, 1983). Strukturledigheden
spoger med andre ord pa dette tidspunkt i kulissen, men er endnu ikke
kommet i projektorens sogelys.

Det sker forst med Debatopleg om vekst og omstilling (Arbejdsministeriet
m.fl., 1986), der er forfattet af Arbejdsministeriet og Undervisningsministe-
riet. Undertitlen ,,krav til strukturpolitikken® vidner om et kraftigt agenda-
skift. Den generelle okonomiske politik skal nu kombineres med ,,markante
strukturpolitiske virkemidler (1986: 7). Der tenkes forst og fremmest pa
en strukturpolitisk indsats inden for teknologi- og erhvervspolitik, men
uddannelses- og arbejdsmarkedspolitikken navnes ogsa. Det er imidlertid
udbygningen af uddannelser rettet mod nye kompetencer og ferdigheder,
der stir i centrum. Der er overhovedet ingen overvejelser om indretningen
af dagpenge- og kontanthjelpssystemet. Undervisningsministeriet er pd dette
tidspunkt en central medspiller 1 debatten, og det sxtter sit tydelige praeg.

Vagten pi kompetencer og uddannelse genfindes i debatoplegget
Arbejdsmarkedspolitikken sommeren 1987: Sa langt er vi kommet (Arbejdsmini-
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steriet, 1987), der ellers er skrevet af Arbejdsministeriet alene. Milet med
arbejdsmarkedspolitikken er ,,at sikre, at den arbejdsstyrke, der vil vare
til radighed (...) hele tiden er a jour og pad toppen i kvalifikationsmassig
henseende* (1987: 12). ,,Selv om flaskehalsproblemerne midlertidigt vil tage
af, er det nedvendigt til stadighed at vurdere, hvorvidt arbejdsmarkedet har
den nedvendige fleksibilitet. Iser arbejdsstyrkens kvalifikationsniveau og
-sammensatning ber vere 1 fokus® (1987: 7). Svaret pa de kvalifikations-
maessige udfordringer er uddannelse, uddannelse og mere uddannelse. Savel
dagpengesystemet som ATB- og UTB-lovgivningen er derfor bevidst ladt
ude af betragtning i opleegget. Der er dog en ganske lille dbning. Grupper,
der har svert ved at komme ind pa arbejdsmarkedet, og langtidsledige med
nedsat erhvervsevne har nemlig behov for serlige tilbud om uddannelse og
jobtreening, hvilket der skal arbejdes pd at skafte. Men denne erkendelse
er undtagelsen, der bekrefter reglen om, at uddannelse er losningen pa de
teknologisk betingede flaskehalsproblemer.

Den strukturpolitiske prioritering af uddannelsespolitikken haenger sam-
men med den serlige opfattelse af strukturledighed, der var pa dette tidlige
tidspunkt. Strukturledighed blev defineret som flaskehalse, opstdet som et
resultat af et mismatch mellem arbejdsstyrkens kvalifikationer og kompeten-
cebehovet pa et arbejdsmarked praeget af en rivende teknologisk udvikling.
Denne opfattelse af strukturledighed @ndres imidlertid mod slutningen af
1980’erne. Det sker forst som et resultat af problemerne med at nedbringe
ledigheden 1 den ekonomiske vakstperiode 1 midten af 1980’erne og senere
som et resultat af den stigende ledighed, der fulgte 1 kelvandet pd den oko-
nomiske opbremsning, der skulle bekempe det voksende betalingsbalance-
underskud og den voksende inflation. Begge dele medvirker til at flytte det
politiske fokus fra virksomhedernes arbejdskraftmangel over mod den store
og voksende gruppe af ledige. Sporgsmalet er ikke leengere, hvilke uddan-
nelser og kompetencer arbejdsgiverne eftersporger, men hvad man gor med
den voksende gruppe af arbejdslese, som fir stor omtale 1 massemedierne.
Der peges i denne forbindelse pd en raeckke institutionelt betingede barrierer,
som ma fjernes, hvis de ledige skal 1 arbejde. Den strukturpolitiske arbejds-
markedspolitik drejes som konsekvens heraf vaek fra uddannelsesomradet
og over mod dagpengeomridet. Undervisningsministeriet kobles som en
tolge heraf af policy-processen og spiller ikke nogen vasentlig rolle 1 det
videre forlob.

Skiftet i opfattelsen af strukturledigheden og midlerne til at bekeempe
den indvarsles af Det @konomiske Rids formandskab (DOR), der i deres
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rapport fra juni 1988 tager hul pd debatten om de strukturelle forhold pa
arbejdsmarkedets betydning for den store ledighed (DOR, 1988). DOR
beskaeftiger sig forst og fremmest med, hvordan parternes ansvar for
arbejdsleshedsudviklingen kan oges gennem en storre egenfinansiering
af dagpengeudgifterne. Den statslige finansiering af de stigende udgifter
til understottelse giver ikke parterne tilstreekkelig tilskyndelse til at udvise
lontilbageholdenhed og derigennem fi flere 1 arbejde. Dagpengekom-
pensationens hojde pavirker ogsa 1 sig selv lenniveauet 1 en opadgiende
retning, men der skal ifolge vismaendene en meget stor dagpengereduktion
til for at senke lonniveauet naevnevardigt. Det er dog et problem, at
kompensationen for de lavtlonnede ledige er si hej, dels fordi det reducerer
incitamentet til jobsegning, dels svakker incitamentet til at tage job med
lav lon. En forsterket uddannelsesindsats over for denne gruppe vil bidrage
til at lose disse problemer. Manglende kvalifikationer er ifolge DOR en
vasentlig arsag til den skaeve fordeling at ledigheden. Indslusningslon
for de unge vil hjzlpe til at fjerne nogle af barriererne for en hojnelse af
uddannelsesniveauet hos de lavtlonnede.

Regeringen beslutter sig for at g ind 1 debatten om strukturproblemerne
og fremlegger 1 1988 en redegorelse, der diskuteres 1 Folketinget (Folke-
tingstidende, 1988-89). Hovedbudskabet 1 denne redegorelse er, at der skal
legges mere vaegt pa den aktive indsats og mindre vagt pd den passive.
Uddannelsesindsatsen skal serligt rettes mod dem, der er pa arbejdsmarke-
det, men som har en hej ledighedsrisiko. I forhold til den voksende gruppe
af ledige skal der 1 hojere grad fokuseres pd dagpengesystemets indretning
bade i forhold til ydelsesniveauet, ridighedsreglerne og finansieringen af
dagpengesystemet. Regeringen accepterede siledes den dagsorden, som
DOR havde sat.

Regeringen legger op til, at arbejdsmarkedets parter skal bidrage til
losningen af strukturproblemerne, og udarbejder som oplaeg til treparts-
forhandling en Hvidbog om arbejdsmarkedets strukturproblemer (R egeringen,
1989b), der har karakter af et brydningsskrift. Det kommer frem allerede
1 indledningen, hvor der tages udgangspunkt i1 den store ledighed og
vanskeligheden ved at bekempe den med generelle okonomisk-politiske
midler. Det var ifelge hvidbogen svert at fi arbejdslesheden ned under
200.000, uden at der begyndte at komme flaskehalse pa visse delarbejds-
markeder (1989b: 11). Arbejdslesheden var altsa 1 hej grad strukturelt
betinget, og drsagen var forst og fremmest, at ,,lonforskellene pa arbejds-

markedet er mindre end forskellene pa arbejdskraftens produktivitet®
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(1989b: 19). De ledige job besaxttes ikke, fordi de lediges produktivitet
ikke svarer til den lon, de skal have. Insiderne pa arbejdsmarkedet presser
det kollektive lonniveau op til ugunst for de ledige outsidere med ringe
kompetencer og arbejdsproduktivitet. Den heje dagpengekompensation
og den overvejende statslige finansiering af udgifterne medvirker til at
have lonniveauet til skade for de svage ledige. Dagpengekompensationens
storrelse har derudover en skadelig virkning pd de lediges motivation
til at soge job. Endelig har ledigheden 1 sig selv en negativ virkning pa
de lediges evne til at udfylde et job. Vigtige kompetencer gir tabt i et
langvarigt ledighedsforleb (1989b: 12-33).

Uddannelse fremhaeves stadig som et vigtigt middel til bekempelse af
strukturledigheden. Det skyldes dog ikke lengere 1 si hoj grad hensynet
til kvalifikationstilpasning, men mere at uddannelse oger produktiviteten,
motivationen til jobsegning samt chancen for vedvarende beskaftigelse. Der
er en lang redegorelse for udbygning af uddannelseskapaciteten, men denne
efterfolges af en endnu lengere diskussion af problemerne 1 dagpengesy-
stemet bdde pi ydelsessiden og pa finansieringssiden. P3 finansieringssiden
tages der fat pd konsekvenserne af statens deekning af’ marginalomkostnin-
gerne ved oget ledighed, som dels giver en manglende ansvarlighed hos
arbejdsmarkedets parter over for beskeftigelsesudviklingen, dels giver en
utilsigtet anvendelse af dagpengesystemet ved hjemsendelsesledighed og
arbejde pa fast nedsat tid. P3 ydelsessiden tages der til gengzeld meget nen-
somt fat, 1 og med at der kun er diskussion af muligheden for stramninger
af ridighedsforpligtelsen, og der ikke er nogen forslag om nedsxttelse af
dagpengekompensationen.

Hvidbogen var med til at overbevise arbejdsmarkedets parter om vigtig-
heden af at fokusere pa strukturarbejdslesheden ud fra en ledigheds- snarere
end en kvalifikationssynsvinkel. Ifolge en embedsmand 1 Finansministeriet

var de fleste herefter enige om:

at arbejdslesheden ikke var et konjunkturfenomen, men noget dybere-
liggende strukturelt. Der var selvfolgelig nogen, der mente, at hvis man
ved hjelp af finans- og pengepolitikken fik gang i hjulene, sadan at folk
kobte noget mere, s ville der blive skabt en masse arbejdspladser. Men
kendsgerningen er jo, at hvis strukturen ikke er indrettet til det, sd koger
det hele bare over og giver flaskehalse og inflation, der si igen forer til
rentestigninger, og sa er der ikke nogen beskeftigelsesmassig gevinst pa
mellemlang sigt. Si der var en dyb erkendelse af, at der var en masse
strukturproblemer, der skulle loses.
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Den strukturpolitiske forklaring pa ledigheden som et resultat af arbejds-
markedets funktionsmade cementeres 1 kraft af trepartsforhandlingerne, selv
om der stadig er nogle, der er af en anden opfattelse. En af keetterne finder

man i FTF, hvor en af skonomerne mener:

man sagtens kan finde nogle politiske og makrookonomiske drsager til den
udvikling, man fik 1 1986-87, som ikke har noget med arbejdsmarkedets
funktionsmade at gore. Hvis man gar ned og kigger pa det, si er det
faktisk svert at vise, at det handlede om nogle bestemte arbejdsmarkeder,
der var stramme og forte til lonstigninger. Lonstigningerne spredte sig
generelt ud over hele arbejdsmarkedet. Men den forklaring pd, hvorfor
det gik galt, blev nermest en sandhed: Vi kunne jo selv se, hvad knap-
heden pi arbejdskraft i 1986 forte til.

Trods disse iagttagelser var der dog generelt set enighed om, at strukturle-
digheden var et afgerende problem, som man skulle sette alle kraefter ind
pa at lese.

Som vi har set, var der forskellige udlegninger af strukturledighedsbegre-
bet og forskellige forklaringer pa de fanomener, som blev taget til indtaegt
for strukturledighed. Det er lige pracis denne flertydighed i forhold til
problemidentifikationen, der fir en af de centrale politiske aktorer til at
konkludere:

Den der enighed om strukturarbejdslosheden er ikke i sig selv sarlig
epokegorende. Det var jo bare et ord. Dets indhold var meget diffust,
men det var ligesom noget, man kunne samles omkring. Og si kunne
arbejdsgiverne sige, at der var noget galt med dagpengesystemet — med
ridighedskontrollen og dagpengenes storrelse. De kunne valge den vin-
kel. Vi andre kunne sige, at der manglede kvalifikationstilpasning, og at
man skulle sette ind med aktiv uddannelses- og arbejdsmarkedspolitik.
Hele det der strukturledighedsbegreb var meget bredt.

At der er betydelig uklarhed med hensyn til, hvad strukturledighed er for
noget, og hvordan problemet skal tackles, fremgar tydeligt af LO’s opleg
med titlen 12 pdstande (LO, 1990a). Her forsikrer LO forst omverdenen
om, at ,,savel regeringen som Socialdemokratiet og arbejdsmarkedets parter
omtaler en losning af ‘arbejdsmarkedets strukturproblemer’ som en af de
vigtigste forudsatninger for en varig forbedring at den danske konkurren-
ceevne 1lobet af 1990’erne**. Umiddelbart efter denne forsikring tilfgjes det
imidlertid: ,,Der er dog ikke 1 fuld udstrekning en fzlles opfattelse af, hvilke
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problemstillinger der ber indgi 1 dreftelser om strukturproblemerne og deres
losning® (1990a: 1). Der er enighed om overskriften, men ikke om, hvad
den dekker. LO har selvfolgelig en politisk interesse 1 at holde dagsordenen
dben, sd organisationens egne markesager kan komme pd banen. Men der
er faktisk en generel erkendelse af; at det ikke er let at opna fuldstendig
klarhed over strukturledighedsbegrebet. I finansredegorelsen fra 1994 stir
der siledes, at strukturledighed:

afspejler (...) en generelt manglende matching pa arbejdsmarkedets del-
omrider mellem de kvalifikationer, der udbydes, og de der eftersporges,
hvilket pa det makrookonomiske plan viser sig i form af inflation, nir
ledigheden bringes under det strukturelle niveau. Arsagerne til den mang-
lende matching 1 Danmark og de ovrige vestlige lande — iser Vest-Europa
— er ikke fuldt klarlagt. Hovedfaktorerne synes at vere et kompliceret
samspil mellem @ndringer i kvalifikationskrav, institutioner og incita-
menter pa arbejdsmarkedet samt en udvikling fra konjunkturledighed til
lengerevarende ledighed (Finansministeriet, 1994: 17).

Hvor der altsd er betydelig uklarhed med hensyn til forklaringen af struk-
turarbejdslosheden, si er der dog enighed om den tekniske definition af
strukturledighed, der defineres som ,,det niveau, som ledigheden kan brin-
ges ned til, uden at det forer til en stigning i lon- og prisstigningstakten®
(Jorgensen & Pedersen, 2000). Den entydige tekniske definition — der gir
under betegnelsen NAIRU — tjener til at understotte forestillingen om, at
der trods de divergerende opfattelser og forklaringer er et objektivt givet
fenomen, som kan madles og vejes med en rimelig pracision.

Den borgerlige regering fir med held trukket LO ind i trepartsforhandlin-
ger om strukturledighedsproblemet. Ja, faktisk stod LO pa spring for at vere
med, fordi de politisk havde svaert ved at holde til ikke at levere konkrete
resultater. Det tvinger Socialdemokratiet til at opgive sin visnepolitik og
indgd en raekke mindre arbejdsmarkedspolitiske forlig, der 1 et vekslende
omfang motiveres af kampen mod strukturledigheden og ensket om at
udbrede brugen af aktive foranstaltninger. Den politiske konsensus om
strukturledighedsdagsordenen vokser, og 1 1991 nedsatter et bredt flertal 1
Folketinget si Zeuthen-udvalget til at kulegrave problematikken og komme
med forslag til eendringer. Der var tale om et ekstremt hurtigtarbejdende
udvalg, der allerede afgav sin rapport i sommeren 1992.

Det hedder i indledningen til rapporten, at ,,udgangspunktet (...) har
varet en vurdering af de geldende ordninger i aktiveringsindsatsen‘* (Udred-

ningsudvalget, 1992a: 1). Man har altsd allerede en ,losning” 1 form af
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aktiveringskonceptet, der dog skal udvikles og nuanceres yderligere. Denne
losning sammenkades 1 rapporten med ,,problemet® 1 form af strukturle-
dighed. Det er siledes her, den nye storyline formuleres. Aktivering ses som
et vigtigt bidrag til at athjelpe strukturproblemerne pd arbejdsmarkedet. Et
andet bidrag til at reducere strukturledighed er en reform af finansieringen
af dagpengene, og undervejs 1 udvalgsarbejdet kommer et tredje element
til: en ny decentraliseret model for styring af arbejdsmarkedspolitikken.

Zeuthen-udvalget omfattede en lang rekke repraesentanter fra ministe-
rierne, arbejdsmarkedets parter, KL og Amtsrddstoreningen samt otte uaf-
hangige sagkyndige medlemmer udpeget af partierne. Det var lidt specielt
med de politisk udpegede eksperter. En centralt placeret embedsmand fra
Arbejdsministeriet, der selv var med 1 udvalget, forteller, at ,,der var sa tet
forbindelse mellem nogle at de politisk udpegede medlemmer af Zeuthen-
udvalget og de politiske partier, at det naermest havde karakter af politisk
forhandling. Der var ogsd interne uenigheder mellem de reprasenterede
ministerier, og parterne sad der jo ogsa®. Sa alt i alt var Zeuthen-udvalget
en sxr blanding af en korporativ, interministeriel og parlamentarisk arena,
hvilket var med til at gore udvalgsarbejdet til et knudepunkt 1 policy-for-
muleringsprocessen.

Zeuthen-udvalgets store betydning skyldtes imidlertid ikke si meget
det, man kan lese 1 rapporten, men mere det, der stir mellem linjerne.
Som en hejt placeret embedsmand i1 Finansministeriet gor opmarksom
pa, ,,54 endte Zeuthen-udvalget jo ikke 1 en konsensus, 1 og med at der
blev opstillet flere forskellige modeller. Men fornemmelsen var, at der var
en eller anden underforstiet enighed, som bagefter gjorde det lettere at
komme igennem med en reform®. Denne vurdering af Zeuthen-udvalgets
betydning stottes af en lang raekke interviewpersoner. En embedsmand
fra Arbejdsministeriet udtaler, at ,,udvalgets arbejde var afgerende for at
fi lavet arbejdsmarkedsreformen. Det var her, de felles forestillinger blev
skabt. En anden embedsmand fra Arbejdsministeriet mener ligefrem, at
»Zeuthen-udvalget leverede et blueprint for en aktiv arbejdsmarkedspolitik*.
Den daverende arbejdsminister helder dog mere til den opfattelse, at det
var pd det overordnede konceptuelle plan, at Zeuthen-udvalget spillede en
rolle. Jytte Andersen vurderer, at ,,diskussionerne i Zeuthen-udvalget skabte
en fzlles forstielse mellem Socialdemokratiet, LO, DA og embedsvarket
om, at der skulle noget nyt til — der skulle strammes op og laves nogle nye
tilbud. P3 det plan var der virkelig @ndret noget heroppe i hovedet pa
0s“. Men hun tilfgjer si med en vis sarkasme, ,,at den nye tankegang slet
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ikke var sevet ud til SID, KAD, PMF og hele vejen rundt. Det gjorde den
forst, da arbejdsmarkedsreformen havde virket et drs tid, og vi skulle til at
lave nogle nedvendige opstramninger, hvor de sa lige pludselig mente, at
arbejdsmarkedsreformen var helt eminent god®. Det var altsd ikke alle, som
var inkluderet 1 den nye policy-diskurs.

Under alle omstendigheder etablerede Zeuthen-udvalget en dagsorden
bygget op om tre spergsmail, der styrede det meste af debatten fra starten
af 1990’erne og frem. Det ene sporgsmadl var, om man gennem et endret
finansieringssystem kunne give arbejdsmarkedets parter et storre incitament
til at modvirke ledighed. Det andet var, om man kunne finde en maide
at gore arbejdsmarkedspolitikken mere aktiv pa og give de ledige nogle mere
skreddersyede tilbud om arbejde og uddannelse. Det tredje var, om det
var muligt at decentralisere styringen inden for et nyt mil og rammestyrings-
system, der gjorde op med den centrale detailstyring. Lad os efter tur se
nermere pa de tre sporgsmil, der ligger til grund for de tre delreformer,
hvoraf aktiveringsreformen helt klart er den vigtigste og derfor fortjener

mest opmearksomhed.

FINANSIERINGSREFORMEN

Ifelge Zeuthen-rapporten er der fire hovedprincipper for udarbejdelsen
af en finansieringsreform: 1) Arbejdsmarkedets parter skal betale en storre
del af udgifterne til arbejdsleshed; 2) betalingen fra arbejdsmarkedets parter
skal folge udgifterne; 3) bidragene skal oremarkes til formilet; og 4) statens
besparelser ved at indfere en sidan ordning skal tilbagefores (Udrednings-
udvalget, 1992a: 27). Tanken bag disse fire hovedprincipper er at ansvarlig-
gore parterne 1 forhold til arbejdsleshedsbekaempelsen. Det skal ske ved at
synliggore arbejdsloshedsudgifterne gennem et ensartet obligatorisk arbejds-
markedsbidrag, der varierer med arbejdsloshedsudgifterne og eremarkes til
strukturforbedrende arbejdsmarkedspolitik.

Der var i Zeuthen-udvalgets kommissorium blevet opstillet to mo-
deller for en finansieringsreform: én hvor arbejdsmarkedets parter og
staten hver finansierer en tredjedel af de samlede udgifter, og en anden
hvor de nuverende a-kasseindbetalinger bibeholdes, samtidig med at
finansieringen gradvis legges over pad arbejdsmarkedet gennem bidrag,
der opkraves som en andel af den samlede lonsum og de selvstendiges
arbejdsindkomst. Begge disse modeller blev dog medt med kraftig kritik
fra iser arbejdsmarkedets parter, og der var 1 det hele taget stor uenighed
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om argumenterne og principperne for en finansieringsreform (Rosted,
1992: 15). Zeuthen-udvalget endte derfor med at samles om et forholdsvis
ufarligt forslag, ifelge hvilket et storre arbejdsmarkedsbidrag skulle modsvares
af en senkning at indkomstskatten (Udredningsudvalget, 1992a: 13-14,
46). Onsket om at synliggere udgifterne til ledighedsbekeempelsen blev
hermed indfriet, om end der langtfra var tale om at valte udgifterne over
pa arbejdsmarkedets parter.

Det nye arbejdsmarkedsbidrag indferes 1 1994. Det har form af en brut-
toskat pa lenindkomst og indkomst af selvstendig virksomhed. Arbejdsmar-
kedsbidragene er eremarkede statens udgifter til dagpenge og arbejdsmar-
kedspolitik, og bidragssatsen skal 1 princippet reguleres efter udgiftsniveauet,
sddan at arbejdsmarkedets parter belonnes for en ansvarlig indsats, der forer
til lavere ledighed. Den lavere ledighed har dog ikke fort til lavere satser,
da udgiftsniveauet stadig er lige hojt. Holdningen er 1 dag, som en af DA-
topfolkene udtrykker det, at ,,finansieringsreformen stort set er torpederet,
eftersom den er endt som en almindelig skat, og det er lykkedes at fritage
virksomhederne®. Der er kommet en mere synlig lonmodtagerfinansiering
af arbejdsmarkedspolitikken, men arbejdsgiversiden er ikke med 1 ordningen,

og koblingen mellem bidragets og ledighedens storrelse eksisterer ikke.

AKTIVERINGSREFORMEN

I sammenligning med finansieringsreformen er aktiveringsreformen det
store flagskib. Arbejdsmarkedsreformen 1 1993 vidner om et klart skift fra
forsorgelse til aktivering. Det indholdsmassige politikskift er betinget af
en rekke nye diskursiveringer, som har afgorende betydning for sammen-
bindingen af de politiske aktorer og muligheden for at etablere et politisk
kompromis mellem disse. Vi skal i det folgende forsege at kortlegge disse
diskursiveringer.

Policy-making telger som regel princippet, ,,don’t fix a car that aint bro-
ken®. Der er ofte store fordele knyttet til bevarelsen af status quo, og nye
reformer er vanskelige at fa opbakning til og svere at gennemfore. Der skal
derfor opbygges et vist momentum, for vejen er banet for politisk reform.
Den traditionelle policy-analyse starter derfor med at analysere problemi-
dentifikationen for at se, om der er et problem, der er stort og vigtigt nok
til, at det kan komme pa den politiske dagsorden og igangsaette en reform-
proces. Imidlertid er det ikke sidan, at problemer bare er der eller ikke er

der. Problemer er noget, der konstrueres diskursivt, men de konstrueres
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ikke efter aktorernes forgodtbefindende. Italesxttelsen at et policy-problem
er et svar pa et storre eller mindre sammenbrud for det eksisterende policy-
spor, der er blevet dislokeret af forskellige begivenheder, som det ikke kan
reprasentere, forklare eller give mening til. De politiske aktorer forsoger pa
bedste vis ud fra deres diskursive referenceramme at give mening til disse
begivenheder. Italesettelsen af de dislokerende begivenheder er det forste
skridt i den problemidentifikation, der senere pa umarkelig vis glider over
1 formuleringen af losningsforslag.

Den nye aktivlinje formuleres som et svar pd en dislokation af det gamle
velfeerdsstatskoncept, der om ikke bryder sammen, sa i hvert fald rystes af en
rekke nye begivenheder. En del af disse begivenheder omtales af de poli-
tiske aktorer 1 termer af globalisering og ny teknologi. lfelge Mandag Morgen
skaber globalisering og ny teknologi en ny skebnetime for det danske
samfund: ,,Andelsbevagelsen var svaret pa et dengang formidabelt ydre pres
— blandt andet faldet 1 kornpriserne. I dag er globaliseringen og den tek-
nologiske udvikling det pres, som pa ny tvinger danskerne til at mobilisere
den forandringsevne, de for har vist“ (Mandag Morgen, 1995b: 7). En af
topfolkene 1 DA folger trop, nir han forteller, at arbejdsmarkedsreformen
var nedvendig for at kunne folge med den teknologiske udvikling og den
skerpede internationale konkurrence. En af LO-bosserne nuancerer syns-
punktet en smule, nir han forteller, at ,,vi, der sad centralt, oplevede, at der
i en international sammenhang var et pres pd Danmark udefra. I diskus-
sionerne med folk pd det praktiske plan har diskussionen mere handlet om
teknologiudvikling og forandringshast®. I forlengelse af disse diskussioner
udsender LO 1 1996 debatoplagget Fremtidens Arbejdsmarked, som forseger
at forholde sig til udfordringen fra den globale arbejdsdeling og den nye
hejteknologiske vidensokonomi (LO, 1996).

En socialdemokratisk arbejdsmarkedsordferer forklarer retrospektivt,
hvortfor globalisering og ny teknologi gjorde en arbejdsmarkedsreform
pakraevet. Den forste forklaring handler om globaliseringens konsekvenser

for den skonomiske politik og de deraf folgende konsekvenser:

Vi har i 1980’erne afskrevet os nogle instrumenter i den ekonomiske poli-
tik, som er blevet slidt ned pd grund af den globale virkelighed, vi agerer
i. Der har vi veret nodt til at udvikle nogle nye pivirkningsmuligheder
for at lave de nedvendige forandringer, si samfundet kan have en optimal
konkurrencedygtighed. Det er nok der, vi finder den overordnede grund
til nyorienteringen i arbejdsmarkedspolitikken.
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Globaliseringen har undermineret den keynesianske eftersporgselsregule-
ring, og derfor md konkurrenceevnen i fremtiden sikres gennem en ny
udbudsorienteret politik, der blandt andet skal rettes mod strukturerne pa
arbejdsmarkedet.

Det andet argument kader globalisering og teknologisk udvikling sammen

med onsket om at bevare hovedelementerne i den danske velferdsmodel:

Arbejdskraften skal opkvalificeres, fordi der hele tiden sker skred i den
teknologiske arbejdsdeling mellem de forskellige lande, og vi ensker at
vaere et land med vidensbaseret produktion, fordi der deri ligger hele
legitimiteten i at have en hoj aflonning, en hej beskatning og en hoj
standard i vores velferdssamfund.

Vores leveniveau og velfeerd athenger af, at vi kan udvikle en sterk dansk
vidensokonomi, der kan klare sig 1 den skerpede internationale konkur-
rence. Det er derfor nedvendigt at opkvalificere arbejdskraften, si den kan
klare sig pa fremtidens arbejdsmarked.

Globaliserings- og teknologidiskursen var allerede sterk 1 midten af
1980’erne, hvor den var en vasentlig drivkraft 1 den nye interventionistiske
erhvervspolitik. Op gennem 1990’erne gores denne diskurs i stigende grad
geldende 1 forhold til det arbejdsmarkedspolitiske omride. Eksempelvis hed-
der det 1 den officielle rapport om Globalisering og dansk ekonomi (Regeringen,
1997¢), at globaliseringen skaber et oget pres pd de korttidsuddannede pa
grund af konkurrencen fra lavtlonslande. Presset forsteerkes af udviklingen af
ny teknologi og dens hastige spredning i1 den globale skonomi. Resultatet
er, at strukturproblemerne oges, hvilket stiller krav om udviklingen af en
aktiv arbejdsmarkedspolitik.

DR -rapporten fra 2000 diskuterer ogsi de beskeftigelsesmassige og
kvalifikationsmessige effekter af ny teknologi og eget globalisering (DOR,,
2000). Her understreges det, at ny teknologi biade kan vere til ugunst og
gunst for de ufaglerte. Den kan bide fore til jobtab og jobabninger. Pa
samme made er det med globaliseringen: @get konkurrence pa internatio-
nale markeder for lavkvalitetsprodukter forer til jobtab, mens oget konkur-
rence pa kvalitetsprodukter giver flere job til en veluddannet arbejdsstyrke.
I begge tiltelde er der dog behov for omstilling, og den skal ske gennem
en aktiv arbejdsmarkedspolitik.

Selv om disse interview- og dokumentcitater er retrospektive, s viser de,
hvordan de centrale politiske aktorer har italesat konsekvenserne af globalise-

ring og ny teknologi og kaedet disse konsekvenser sammen med onsket om
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en arbejdsmarkedsreform. Vi har ikke ud fra datamaterialet mulighed for at
sige precis, hvordan aktererne opfattede tingene 1 tiden frem til vedtagelsen
af den forste arbejdsmarkedsreform. P3 den anden side har vi ikke grund til
at formode, at de sd tingene anderledes end det, der er kommet til udtryk
1 det ovenstdende.

En anden begivenhed, der skabte bekymring og medvirkede til at sette
en arbejdsmarkedsreform pa dagsordenen, var de voksende udgifter til beskef-
tigelsespolitikken. Den borgerlige regering var kommet til magten pa et lofte
om at bremse vaksten 1 de offentlige udgifter, og beskaftigelsesomradet var
et af de steder, hvor udgifterne eksploderede. I Zeuthen-udvalgets rapport
gores der siledes opmerksom pd, at der 1 1992 anvendes 9,3 mia. kr. til
aktivering af dagpengeberettigede ledige 1 henhold til reglerne i arbejdstil-
budsloven. Det er et anseeligt belob, og beregninger 1 Arbejdsministeriet
viste, at belobet ville stige kraftigt 1 de kommende ar. Der var derfor god
grund til at forsege at lave en reform, der forsogte at vende denne udvik-
ling ved at gore en mere aktiv og mailrettet indsats for at fi folk 1 arbejde.
Dermed ikke sagt at arbejdsmarkedsreformen var en reform, der sigtede
mod at opnd besparelser. Men de udgiftspolitiske malsetninger, som den
nye socialdemokratiske regering stort set overtog fra den tidligere regering,
nerede onsket om at begrense de beskaftigelsespolitiske udgifter pa lengere
sigt.

De voksende udgifter ville dog ikke vaere noget problem, hvis de politiske
aktorer mente, at man fik noget for pengene. Men det gjorde de langtfra.
Specielt var der stor opstandelse over den hoje og vedvarende ungdomsarbejds-
loshed, der truede med at tabe en hel generation pa gulvet. Socialkommis-
sionens dokumentation af problemet gav genklang 1 medierne. Der var
bade dem, der mente, at det var skraekkeligt synd for de unge, og dem, der
syntes, at det bestemt ikke kunne vere rigtigt, at de unge bare kunne gi og
spille rockguitar pd det offentliges regning. Som tidligere omtalt var mange
kommuner begyndt at aktivere pid egen hind, og ungdomsydelsesloven
forsterkede denne indsats. I massemedierne cirkulerede skreemmehistorier
om, hvordan unge ledige forsumpede og endte med at blive fortidspensio-
nerede som 3o-drige. Det skabte alt 1 alt en steerk folelse af, at ,,noget ma
der gores®.

Der var imidlertid ikke kun fokus pa de unge. Der var nemlig 1 det hele
taget en stor og voksende bekymring over den sociale marginalisering, der
skremmende blev italesat som den ,sociale massegrav®. Frustrationen gik

her pa, at hverken den traditionelle vaegt pa offentlig forsergelse eller kor-
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rektiverne i form af ATB- og UTB-lovgivningen var i stand til at begrense
marginaliseringen af de korttidsuddannede ledige. Zeuthen-udvalget forte an
1 kritikken at ATB- og UTB-lovgivningen, der blev set som et udtryk for en
centralistisk regelstyret lovgivning, hvor standardiserede og sene tilbud blev
givet med ,,henblik pa at sikre den ledige ret til en ny dagpengeperiode*
(Udredningsudvalget, 1992a: 15). Hensigten med lovgivningen var ikke
at fa de ledige tilbage pd arbejdsmarkedet, men at fastholde dem i passiv
forsorgelse. Ifolge Zeuthen-rapporten tydede resultaterne da ogsi pa, ,,at
der ikke skabes merbeskaftigelse, men at der derimod skabes cirkulation 1
ledigheden® (Udredningsudvalget, 1992d: 9). Konklusionen var derfor, at
,.det nuverende aktiveringssystem ikke giver den bedste anvendelse af de
midler pd 9,3 mia. kr., der er til ridighed for indsatsen® (Udredningsud-
valget, 1992a: 15).

Der var fra alle sider en kraftig kritik at ATB- og UTB-ordningen. Ar-
bejdsministeren forteller, at ,,det, der nedvendiggjorde et paradigmeskift,
var, at tilbuddene blev givet sent, pa et fast tidspunkt og med en bestemt
lengde, hvilket gjorde, at man ikke kunne lave et uddannelsestorlob med
en efterfolgende praktikperiode. Det var mest det, og sa ogsd, at vi ville ha-
ve en begrensning af dagpengeperioden, sa det ikke bare korte som en evig-
hedsmaskine®. Den sidstnavnte kritik af den halvhjertede aktiveringsindsats,
der primeart tjente som et middel til genoptjening af dagpengeretten for dem,
som var ved at falde for 26 ugers-reglen, var meget udbredt og blev fremfort
1 nasten identiske vendinger. En centralt placeret embedsmand fra Arbejds-
markedsstyrelsen beretter, at ,,der var meget kritik af svingderene, som kri-
tikerne kaldte det. Du kom ud i et arbejdstilbud, og si kom du bagefter og
fik dagpengerettigheder pa ny. Sa korte du en tur til og si videre®. I Arbejds-
ministeriet var opfattelsen, at ,,jobtilbudsordningen var dybt kritiseret pa det
tidspunkt, fordi det var en dagpengemeolle, hvor man kom ind og fik et job-
tilbud, genoptjente dagpengeretten og korte videre 1 systemet*.

En embedsmand fra Finansministeriet forteller pd samme vis, at ,,det gamle
ATB-koncept jo bare var et spergsmil om, at man fik genoptjent retten til
dagpenge, si man kunne fi en tur 1 maskinen igen®. Og kritikken var ikke
begraenset til ministerierne. En centralt placeret fagforeningsmand konklu-
derer bramfrit, at ,,dagpengesystemet bred sammen pa grund af hele det
kaempe system med ATB og UTB. Det var en meget markant fiasko. Alle
undersogelser viste, at det ikke hjalp en skid*. Hermed udtrykkes folelsen
af krise og sammenbrud for det eksisterende policy-spor. Man var niet til

et vadested og matte ind pa et andet spor.
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Dislokationen af det gamle policy-spor ses med andre ord som et resultat
af en rekke begivenheder, der blev italesat som en rekke push og pull-fak-
torer. Den hidtidige beskaftigelsespolitik var for dyr og for darlig, i og med
at udgifterne eksploderede, samtidig med at dagpengemaskinen kerte rundt
og rundt uden at lose problemerne med den heje ungdomsarbejdsleshed
og tiltagende sociale marginalisering. Alt dette medvirkede til at skubbe
beslutningstagerne vaek fra det gamle policy-spor. Samtidig var det klart, at
nodvendigheden af at moede udfordringen fra udefrakommende begivenhe-
der 1 form af globalisering og teknologiske innovationer til stadighed trak
beskaftigelsespolitikken i en ny retning.

Skabelsen af et nyt policy-spor krevede imidlertid, at de italesatte
dislokationer blev sat pa samme formel gennem identifikationen af et overordnet
problem, som pd den ene side kunne tilvejebringe en samlet opfattelse af,
hvad der var galt, og pa den anden side kunne malrette forsoget pa at
finde en losning i1 form af et nyt policy-spor. Som tidligere naevnt blev
det afgerende policy-problem defineret i form af strukturledighed. Igen gik
Zeuthen-udvalget forrest med sin konstatering af, at ,,vanskelighederne ved
at nedbringe arbejdslesheden har fort til synspunktet om, at ledigheden
pa leengere sigt bestemmes af strukturelle forhold i skonomien, herunder
strukturen pa arbejdsmarkedet™ (Udredningsudvalget, 1992a: 8). Der var
som bekendt mange forskellige opfattelser af, hvad strukturledighed er
for noget, og hvordan den kan forklares og bekampes. Betegnelsen af
problemet 13 fast, men der var divergerende opfattelser af, hvad betegnelsen
,strukturledighed® egentlig betegnede. Lad os se naermere pd denne
divergens.

Ifolge Zeuthen-udvalget skyldes strukturledigheden, at hoje stive lonnin-
ger til insiderne pa et segmenteret arbejdsmarked gor det ufordelagtigt for
arbejdsgiverne at hyre lavtuddannet arbejdskraft. Problemet er, at ,,arbejds-
markedets opdeling 1 afgreensede delmarkeder (...) begrenser mobiliteten
mellem sektorerne og medforer mangel pa fleksibilitet™ (1992a: 11). Kons-
barrierer, stive faggranser og forskellige grader af arbejdsmarkedstilknytning
medvirker til at opsplitte arbejdsstyrken 1 et A-, B- og C-hold (1992a:
11). Eftersom det er A-holdets insidere snarere end C-holdets outsidere,
der fastsetter lonniveauet, vil lenningerne ikke blive presset nedad af den
voksende arbejdsloshed. Dette fanomen gir under betegnelsen persistens.
Lonniveauet ligger over det niveau, der skal til for, at arbejdsmarkedet
clearer. Set fra en eftersporgselsvinkel er problemet, at det ikke kan svare

sig for arbejdsgiverne at hyre arbejdskraft fra outsidergruppen, fordi dens
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arbejdsproduktivitet ligger under lenniveauet. Resultatet er, at de kort-
tidsuddannede ledige marginaliseres og udstedes.

En anden diskursivering af strukturledigheden rettede skytset mod de hoje
velfeerdsydelser, der giver en hoj reservationslon, som gor, at de kortidsud-
dannede ikke vil arbejde til den tilbudte lon. Zeuthen-udvalget hevdede

saledes:

at den relativt hoje dekningsgrad for de lavestlonnede og den lange perio-
de, de ledige kan oppebare dagpenge uden at have ordinzr beskeftigelse,
forklarer en vasentlig del af den strukturelle ledighed. Mekanismen er, at
en hoj dekningsgrad oger lonpresset, da indkomsttabet i forbindelse med
ledighed bliver mindre. I Danmark vil dette gzlde for de lavtlennede,
men kun 1 mindre grad for de hojerelonnede, hvor kompensationsgraden
er lav. (...) Konsekvensen af dekningsgradens variation med indkomsten
kan blandt andet vere, at lonstrukturen bliver sammenpresset i forhold til,
hvad forskellen i produktivitet mellem forskellige grupper skulle betinge
(Udredningsudvalget, 1992a: 11).

Set fra en udbudsvinkel er problemet kort og godt, at den lon, som de lavt-
lonnede vil acceptere at arbejde for, er hojere end den lon, de fir tilbudt,
hvortor de valger arbejdsleshed frem for beskaftigelse. Som det hedder i
den engelske opsummering af argumentet: ,,the low skilled labourers price
themselves out of the labour market*™.

Der var i hej grad en udenlandsk afsender pa denne forklaring: ,,Du
kunne jo legge de der OECD-rapporter oven pa hinanden, som viste, at det
danske dagpengesystem var det mest generose, og at de strukturproblemer,
vi havde, var helt eklatante. Og vi havde selv set udviklingen i 1985-87,
hvor vi, selv om vi havde et hojt ledighedsniveau, ogsa fik ekstraordinart
hoje lonstigninger®. Arbejdsgiverreprasentanterne var siledes helt enige 1
OECD’s diagnose, men kunne samtidig se, at det var svert at fi gjort noget
ved problemet: ,,Der var ikke tvivl om, at det var effektivitetsfremmende for
arbejdsmarkedet at sxtte ydelserne ned og derved senke reservationslonnen.
Men det blev fordelingspolitisk betragtet som fuldstendig uacceptabelt af
den socialdemokratiske regering®. Hoje ydelser blev set som en vasentlig
barriere for at fi de korttidsuddannede i arbejde. Men kravet om lavere
ydelser var noget, man gik stille med — selv hos arbejdsgiverne.

En tredje diskursivering af strukturledigheden kom til udtryk i forestil-
lingen om udviklingen af en form for velferdsafhengighed, der var et resultat
af velferdsstatens moralske fordervelse af de ledige, der enten udvikler

alternative livsstrategier, der ikke indeholder lonarbejde, eller ogsa slet og
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ret bliver dovne og umotiverede. Denne diskurs var meget steerk i USA,
mens der 1 Danmark var forholdsvis fi eksponenter for forestillingen om
velfeerdsatheengighed. Mandag Morgen Strategisk Forum forseger med
udgangspunkt i den amerikanske debat at lancere forestillingen om den
snigende udvikling af en forsergerkultur, hvor det ses som legitimt ikke at
arbejde. Begrebet om forsergerkultur slar imidlertid slet ikke an 1 debatten
om de dagpengeberettigede ledige. De moralske argumenter om de lediges
manglende arbejdsmotivation synes at vere reserveret de unge arbejds-
lose, som 1 kraft af deres alder bedre kan misteenkes for at have en asocial
adferd.

En embedsmand 1 Finansministeriet forteller dog, at ,,der efterhanden var
flere, der var bekymrede over, om man var ved at fi skabt en ledigheds-
kultur, hvor de ledige udviklede nogle alternative strategier for et liv uden
for arbejdsmarkedet og maske af og til deltog 1 nogle meget spendende
projekter om kultur, medier og sidan noget. Der var imidlertid stor mod-
stand mod overhovedet at undersoge problemet, og vi fandt heller ikke
rigtig nogen problemer 1 de undersogelser, vi lavede®. Der blev gjort meget
for at lukke dagsordenen om velfeerdsathengighed og forsergerkultur ned
igen. En ledende embedsmand fra Finansministeriet beretter om, hvor de i
starten af 1990’erne brugte ,,ufatteligt mange krefter pd at menneskeliggore
strukturledighedsbegrebet. For 1 1980’ernes diskussion af strukturledighed
blev de arbejdslese lagt for had, fordi de ikke gad arbejde, og det eneste,
der var at gore, var si at sette dagpengene ned. Men der er mange andre
forklaringer pa strukturarbejdsleshed. Fagligt mismatch spiller for eksempel en
stor rolle”. Ogsd i LO havde man travlt med at mane forsegerkulturbegrebet
1jorden. I oplegget Fuld beskeftigelse i Danmark (1994) slir man saledes fast,
at ,,strukturledighed er en egenskab ved samfundsekonomien og ikke ved
den enkelte ledige™ (LO, 1994: 13). Problemet skal derfor angribes som et
samfundsekonomisk og ikke et individuelt problem.

En fjerde og sidste diskursivering af strukturledigheden hefter sig ved mar-
ginaliseringens odeleeggende virkninger, der viser sig ved et tab af kvalifikationer
og kompetencer, oget sygelighed og mindre selvtillid hos de langtidsledige.
Af Zeuthen-rapporten fremgir det siledes, at en af drsagerne til struktur-
ledighed kan veare, ,,at langtidsledige efterhanden dekvalificeres og mister
jobtrening og motivation. Hvis det er tilfeldet, vil det vaere svart at bringe
langtidsledige 1 beskaftigelse” (Udredningsudvalget, 1992a: 9). Argumentet
er altsd, at de ledige bliver fanget i en ond cirkel, hvor ledighed forer til
en ledighedsforsterkende dekvalificering af arbejdskraften. Det tilfojes dog,
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at ,,den faktiske udvikling viser, at antallet af langtidsledige herhjemme er
folsomt over for konjunkturen (1992a: 9). Sa problemet er maiske reelt
ikke 53 stort. P4 den anden side viser Socialkommissionens beregninger en
tendens til, at arbejdslosheden kravler op pi et hejere niveau efter hvert
konjunkturtilbageslag. Det tolkes af flere som et tegn pa ledighedens selv-
forsterkende eftekt: De ledige fastholdes pa grund af dekvalificeringen 1
ledighed, og samtidig kommer der med jevne mellemrum nye ledige til.
Ifolge en embedsmand 1 Finansministeriet er der her tale om en ,,sociologisk
forklaring pa strukturledigheden, ud fra at hvis man er vak fra arbejdsmar-
kedet i lang tid, si mister man sine kvalifikationer. Den humane kapital
ruster sd at sige op, hvis den ikke bliver brugt®. Ifelge en embedsmand fra
Arbejdsministeriet var det ,,en erkendelse, som havde meget stotte rundt
om 1 forskerverdenen. Nir folk gir arbejdslese for lenge, og der ikke sker
noget med dem, sa er resultatet dekvalificering og social deroute®.
Fagbevagelsen er naturligt nok meget optaget af marginaliseringsproble-
met og dets strukturelle eftekter. LO mener dog kun, at marginaliseringens
dekvalificerende eftekter er en del af forklaringen pa, at ledighedsgraden
stiger blandt de ledighedsberorte. Det grundleggende problem er, at der er
for fa job til de mange kortidsuddannede ledige, og at uddannelsesindsatsen
over for denne gruppe ikke har veret tilstrekkelig (LO, 1994: 28-35). Hos
Arbejdsgiverne er man stort set enig 1 denne betragtning. En af topfolkene
1 DA giver folgende udlegning af det strukturelle problem 1 forbindelse

med social marginalisering:

I 1993, da vi lavede arbejdsmarkedsreformen, var det det her billede med
den sociale massegrav, der dominerede. Det var et resultat af Socialkom-
missionens arbejde og var faktisk meget dagsordenszttende. De havde
fundet frem til, at der var 100.000 marginaliserede, og at gruppen bestod
af mand pid 30-39 dr, som aldrig fik en uddannelse, fordi der var masser
af arbejde dengang, da de skulle ud pi arbejdsmarkedet, og som nu er
blevet marginaliserede, fordi de mangler den uddannelse.

Problemet er altsd, at en stor gruppe ledige er fanget 1 en ledighedssituation,
som de pd grund at manglende kvalifikationer og uddannelse har meget
sveert ved at komme ud af igen. Marginaliseringstelden hindrer mobilitet
pa arbejdsmarkedet og udger derfor et strukturelt problem.
Strukturledighed konstrueres som det centrale omdrejningspunket for itale-
saettelsen af det policy-problem, der skabes 1 kraft af en serie af dislokationer.

Alle kan tilsyneladende tale med om ,,strukturledighedsproblemet®, men
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den mere praecise opfattelse af, hvad strukturledighed er for noget, varierer
betragteligt. Aktorerne abonnerer i forlengelse af deres identitet, opfattelser
og interesser pa forskellige forklaringer af strukturledighedsproblemet. Det
er dog ikke sidan, at hver aktor har sin egen opfattelse af problemet. For
selv om der er en tendens til, at fagbevagelsen ser strukturledighed som et
resultat af manglende kvalifikationer hos de svage ledige, og arbejdsgiverne
hefter sig ved problemet med hgje, stive lonninger og heje velferdsydelser,
sa kan man hos mange af aktorerne finde en kombination af forskellige
forklaringer med forskellige betoninger. I ministerierne opereres der siledes
med flere forskellige og delvist konkurrerende forklaringer, hvilket er med
til at oge ministeriernes evne til at binde de forskellige parter sammen.

Pa det overordnede plan er der dog enighed om, at problemet er ,,struk-
turledigheden®, og der er ogsd enighed om, at lesningen er ,,aktivering".
Aktiveringbegrebet er imidlertid lige sa flertydigt som begrebet om struktur-
ledighed. De politiske aktorer har forskellige opfattelser af, hvad aktivering
er, og hvordan aktivering bidrager til at lose strukturledighedsproblemet. De
er enige om, at ,,aktivering er godt®, men ikke nedvendigvis om, hvorfor
det er godt. I forsoget pd at fiksere de forskellige betydninger af aktive-
ringsbegrebet opstilles nogle klare politiske prioriteringer, hvor en bestemt
form for aktivering fremhaves 1 forhold til en anden form for aktivering,
som betragtes som uacceptabel, forkert og om ikke ekskluderet s 1 hvert
fald marginaliseret. De politiske prioriteringer afspejler og er betinget af
bestemte opfattelser af premisserne for etablering af et nyt aktiveringspolitisk
policy-spor. Aktorerne fastlegger med andre ord de forskellige aspekter ved
aktiveringsbegrebet gennem en politisk inklusion og eksklusion af mening,
holdninger og argumenter, der hviler pd en rekke sedimenterede opfattelser
af, hvad der er politisk acceptabelt inden for det pageldende policy-omrade
og i et land som Danmark. Diskursiveringen at aktiveringsbegrebet er med
andre ord sporathaengig. Lad os kort kigge naermere pa italesettelsen af
de losningspreemisser, der gores gaeldende 1 forhold til indholdsudfyldelse af
aktiveringsbegrebet.

En helt klar preemis for en kommende arbejdsmarkedsreform var, at det
var bedre at forsoge at oge arbejdsstyrkens uddannelses- og kvalifikationsniveau end
at forsege at nedbringe lonningerne. De danske lonninger er hoje, og selv om
de afspejler et hojt uddannelsesniveau, si ville det vere umuligt at kon-
kurrere med osteuropxiske og ostasiatiske lande pa lenomkostningerne.
Som en LO-mand siger: ,,Vi vidste, at vi ikke ville kunne klare os i en

international konkurrence pi lon®“. En lonsenkningsstrategi var imidlertid
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ikke kun demt til at fejle, den var ogsd politisk uacceptabel. Bide 1 den
okonomiske vismandsrapport fra 1994 og 1 Finansredegorelsen for 1994
skennedes det, at man for at reducere strukturledigheden med én pct. skulle
nedsztte mindstelonnen med 10-15 pct., hvilket ville gi hardt ud over de
fordelingspolitiske malsetninger (Finansministeriet, 1994; DOR, 1994).
Da det ikke rent statstinansielt var muligt at kompensere for de uonskede
fordelingspolitiske konsekvenser af en oget lenspredning via @ndringer
i skattestrukturen, maitte tilpasningen mellem udbud og eftersporgsel pa
arbejdsmarkedet ifelge topokonomerne fremmes gennem andre tiltag.

Der var 1 forleengelse heraf ogsa en klar forestilling om, at det var politisk
uacceptabelt at senke forsorgelsesydelserne. En topembedsmand fra Finansmi-
nisteriet forteller, at ,,det var efter flaskehalsproblemerne i 1986-87, at
man begyndte at tale om strukturpolitik. Men det var sidan en primitiv
form for strukturpolitik, som gik ud pd, at dagpengene skulle sxttes ned.
Dagpengene spiller grangiveligt en vigtig rolle, men der er jo ogsd nogle
fordelingspolitiske hensyn, der spiller en meget stor rolle®. I en velfaerdsstat
som den danske eliminerer fordelingspolitiske hensyn muligheden for en
generel dagpengesenkning. En fagforeningsmand formulerer det sidan, at
»der er nogle vardier, som velfeerdssamfundet er bygget op omkring, og
som man er enige om bredt og pd tvars af partierne. Det er sidan noget
med, at man skal holde sig fra at bruge lon og anden indkomst til sidan
nogle strukturpolitiske reguleringer. Det er der en forstielse af, at det gor
vi bare ikke 1 Danmark. (...) Den borgerlige regering forsogte lidt pa det
1 1980’erne, men det gav ballade, og de kom ikke serlig langt med det™.
Tydeligere kan det nasten ikke siges. Velferdsydelserne er en integreret
del af velfzerdsstaten og stir som sddan ikke til diskussion. Den universali-
stiske velferdsmodel 1 Danmark har skabt en solid og omfattende stotte til
velfzerdsstaten, som arbejdsmarkedsreformen ma respektere.

Fra fagbevagelsens side anfores det ofte som et yderligere argument for
bevarelsen af de hoje dagpengesatser, at ydelsernes hojde kompenserer for
fraveeret af strikte afskedigelsesregler. Dagpengesystemet bruges hyppigt af
de smi og mellemstore virksomheder til at ,,parkere overflodige medar-
bejdere, nir der er en nedgang i ordrebeholdningen. Den forholdsvis frie
adgang til at fyre og hyre medarbejderne er afgorende for virksomhedernes
overlevelse, hevdes det. Men de ansatte ma naturligvis have noget for at
acceptere gentagne perioder med hjemsendelse og dagpenge. Synspunktet
deles af en centralt placeret embedsmand i Finansministeriet, der siger: ,,Vi

har en betydelig fleksibilitet pd det danske arbejdsmarked, fordi vi af hensyn
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til de lavtuddannede ikke har nogen stramme fyringsregler. Den fleksibilitet
er man dog nedt til at betale for. Nar man forholdsvis let kan miste sit job,
sa skal man ogsd have en ordentlig ydelse, hvis det sker”. Arbejdsgiverne
er dog ikke helt enige i denne betragtning. DA mener siledes, ,,at det er
lidt en myte, at vi 1 Danmark har nogle meget lempelige afskedigelsesreg-
ler”. En anden topchef fra DA formulerer det siledes: ,,Koblingen mellem
ydelsesniveau og afskedigelsesregler er der selvfolgelig, men det er i min
optik mere en politisk kobling end en nedvendig kobling. Det er klart, at
1 perioder, hvor vi har presset pa for ydelsesstramninger, er vi blevet medt
med truslen om regler for ansettelsestryghed*.

Selv om der af og til klages over, at a-kasserne ikke skrider hirdt nok
ind over for dagpengemisbrug, si er der generelt ikke serlig stort fokus pd
misbrugsproblematikken. Der er enighed om, at misbrug skal begrenses, men
ogsa om, at det er vigtigt ikke at mistenkeliggore de arbejdslose og gore
aktiveringsreformen til et instrument for misbrugsbekampelse. Arbejdsmi-

nister Jytte Andersen udtrykker den generelle holdning, nar hun siger:

Selvfolgelig har der varet nogle, der bare gik og spillede guitar, men man
skal passe pd ikke at misteenkeliggore alle de arbejdslese. Man skal ikke
gore arbejdslesheden til et individuelt selvforskyldt problem, men sige til
folk, at de skal std til radighed og tage imod de tilbud om uddannelse og
jobtraening, de fir. Radighedskravet skal haindhaves, men der skal ogsa
vere ordentlig kvalitet i tilbuddene.

Dagpengemodtagernes ridighed skal tjekkes, men skrappe kontrolforanstalt-
ninger og harde sanktioner hjzlper ikke i sig selv til at fa flere 1 arbejde. Det
er den positive dagsorden med opkvalificerende tilbud, der er brug for.
Den sidste losningspreemis handler om, at den sociale udstodning er uac-
ceptabel bide ud fra en ekonomisk og en menneskelig synsvinkel, og at den
skal stoppes gennem tiltag, der indebarer fewrre bureaukratiske regler og mindre
klientgorelse. Den danske velfeerdsstat er baseret pd inklusionen af alle borgere
som ligevardige medborgere, og i det lys er beretningerne om den ,,sociale
massegrav’ og om ,,opdelingen af befolkningen 1 et A-, B- og C-hold* et
rystende vidnesbyrd om en trussel mod selve velferdsstatens fundament.
Det er derfor en klar praemis, at der skal tages fat pa reformer, der kan lose
problemet. Losningen skal desuden helt indebare en regelforenkling og en
mindre grad af klientgerelse. Op gennem 1980’erne havde der bredt sig en
steerk kritik af det offentlige bureaukrati, og der var en eksplicit formuleret

premis, at en kommende arbejdsmarkedsreform skulle fore til en forenkling
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af de mange regler og en selvansvarliggorelse af de ledige. Begge dele kom
ind 1 debatten allerede med Zeuthen-rapporten.

Losningspraemisserne gores geldende 1 forhold til udformningen af den
nye aktiveringspolitik. Aktivering er ifelge den nye storyline svaret pa
strukturledighedens svebe, og som vi allerede har set, opstod begrebet 1
forbindelse med ungeaktiveringen. Men faktisk er forestillingen om, at de
unge skulle aktiveres, allerede udtryk for en kraftig betydningsglidning. En
topembedsmand 1 Arbejdsministeriet forteller:

Aktiveringsbegrebet kommer ind under den borgerlige regering, i forbin-
delse med at de unge skal ud og arbejde for pengene. De skal aktiveres.
Det er et begreb, som vi er mange, der aldrig har brudt sig om, fordi det
stammer fra en helt anden betragtningsmide. Oprindeligt handlede det jo
om at aktivere de passive penge. I stedet for at bruge penge passivt skal
man bruge dem aktivt, sd folk bliver klogere og dygtigere af det. Men
det har lidt fiet en klang af, at man skal aktiveres, fordi man er doven
eller keder sig. Det er lidt et ord, der er hentet fra et plejehjem.

Der var 1 udgangspunktet tale om, at passive forsorgelsesydelser skulle erstat-
tes med aktive beskaftigelsesforanstaltninger, men senere bliver det alts3 til,
at det er de ledige, der skal gores aktive. Og det er her, den moralske tve-
tydighed kommer ind. Aktiveringen af de ledige er nemlig bade motiveret
af et onske om at hjelpe dem, der er tvunget ud i passivitet, og et onske
om at tvinge de dovne til at bestille noget.

Den moralsk ladede forestilling om aktivering af de ledige var modsat den
noget tekniske snak om strukturledighed noget, alle kunne forholde sig til. At
de ledige ikke skulle sidde passive hen blev pa det neermeste opfattet som selv-
indlysende, og det afspejlede sig 1 en bred politisk stotte til aktivering. Men
som en af de centrale organisationsreprasentanter siger: ,,Aktiveringsnormen
har haft bred politisk opbakning, om end de politiske partier har vaegtet for-
skellige formal med aktiveringen®. Ifelge organisationsreprasentanten er der
siledes nogle politikere, der primeart ser aktivering som et beskaftigelses-
fremmende tiltag, der tjener til at opkvalificere de ledige. Andre understreger
den markedsregulerende hensigt om at opretholde et fleksibelt arbejdsmar-
ked ved at kontrollere de lediges radighed. Andre igen betoner den hold-
ningsendrende effekt af aktivering, der understreger, at rettigheder og pligter
gir hind 1 hand, og at de ledige selv skal tage ansvar for deres beskaftigelses-
situationen. Endelig er der nogle, der forst og fremmest ser aktivering som et

forsog pa at styrke den politiske legitimitet ved at vise borgerne, at der bliver
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gjort noget ved marginaliseringen og klientgorelsen af de ledige. Aktiverings-
begrebet er med andre ord lige sa flertydigt som strukturledighedsbegrebet.
Og igen synes flertydigheden at have en positiv effekt i form af at skabe op-
bakning og enshed hos vidt forskellige aktorer. Organisationsreprasentanten
refererer kun til de politiske partier, men som vi skal se, omfatter den flerty-
dige diskursivering af aktiveringsbegrebet ogsa de mange forskellige interes-
seorganisationer, der deltog i forhandlingerne om den nye aktivlinje. Vi skal
1 det folgende se, hvordan de forskellige politiske aktorer diskursiverer begre-
bet aktivering gennem opstilling af en raekke alternative tolkninger, der viser,
hvordan aktivering bidrager til at lose strukturledighedsproblemet, og som
formuleres gennem et sat af inklusioner og eksklusioner.

Ifolge den forste diskursiveringsstrategi handler aktivering om opkvalificering
frem for lenreduktioner. I Zeuthen-udvalgets rapport hedder det, at ,,for-
slagene om aktivering (...) sigter pa at fastholde og styrke de lediges kva-
lifikationer, si de fir egede muligheder for beskaftigelse pd det ordinzre
arbejdsmarked. Derved kan strukturen pd arbejdsmarkedet forbedres* (Ud-
redningsudvalget, 1992a: 7). Ifelge en embedsmand 1 Finansministeriet er der
imidlertid to mader, hvorpd strukturledigheden kan reduceres: ,,Enten kan
man presse lonningerne ned, eller ogsd kan man ege kvalifikationerne op
til det givne lonniveau. Men som Lykketoft sagde: Det er den sidste, der er
vores vej“. En topforhandler fra LO forklarer: ,,At sette minimumslennen
og dagpengene ned var ikke barbart. (...) Det ville vare at strafte dem, der
er straffet 1 forvejen. Som en anden LO-reprasentant siger, sa var konklu-
sionen derfor, at ,,vi tilsluttede os en politisk linje, der handlede om at lose
strukturproblemerne via opkvalificering frem for lenreduktioner. Associe-
ringen af aktivering med opkvalificering var dog ikke kun en politisk mer-
kesag for Socialdemokratiet og LO. Finansministeriet skriver saledes 1 Finans-
redegorelsen (1994), at aktivering bidrager til opkvalificering af arbejdskraften
bide gennem deltagelse 1 formel uddannelse og gennem on-the-job training hos
private eller offentlige arbejdsgivere. Ogsa blandt arbejdsgiverreprasentanter-
ne finder man en understregning af aktiveringens opkvalificerende aspekter.

Den anden diskursiveringsstrategi ser aktivering som et middel til rddig-
hedskontrol, der gor det muligt at undg ydelsesreduktioner. En af topfolkene
i DA formulerer den politiske prioritering knivskarpt: ,,Vi har i Danmark
valgt at ga aktiveringsvejen og lagt veegt pa opkvalificering og stramning af
radighedskontrollen. Vi har fuldsteendig fravalgt at kigge pa de skonomiske
incitamenter”. Ifelge en af topfolkene i fagbevagelsen er betingelsen for

fravalget af de okonomiske incitamenter 1 form af lavere ydelser netop,
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at opkvalificering kobles med ridighedskontrol: ,,Selv om vi siger, at der
skal veere en balance mellem opkvalificering og motivationseftekten, si er
motivationsdelen vigtig at have med, hvis du vil opretholde den politiske
praemis om ikke at gi ind og rore direkte ved det skonomiske incitament®.
Raidighedskontrol gennem aktivering er forudsztningen for at bevare de
hoje ydelser. Som en embedsmand i1 Socialministeriet udtrykker det: ,,Vi
skal ikke veere blinde for, at en del af aktiveringen har til formal at sikre
folk de hoje dagpenge®. Tidligere arbejdsminister Jytte Andersen slir fast,
at ,,reesonnementet bag arbejdsmarkedsreformen var, at de ledige skal vere
til ridighed. Prisen for, at man fir en relativ hoj ydelse, er, at man er til
radighed enten for job, jobtrening eller uddannelse®. Der er altsa tale om
et kompromis: Aktivering bliver en form for ridighedskontrol, hvilket er
med til at legitimere de hoje ydelser.

Eftersom der ikke er nogen spor af et sidant kompromis 1 Zeuthen-rappor-
ten, ma det vere blevet formuleret 1 de efterfolgende forhandlinger. Ifolge
en af topfolkene 1 fagbevagelsen , folte arbejdsgiverne nok, at de fik noget
1 bytte for, at der ikke blev pillet ved dagpengesystemet og ydelsesniveauet,
nemlig den skaerpede ridighedskontrol, der i hej grad var deres motivation
til at lege med dengang — nok si meget som opkvalificeringsaspektet.
Ifolge samme person var modydelsen til fagbevagelsen for at acceptere de
strammere pligter, ,,at indsatsen blev fremrykket, tilbuddene blev bedre, og
ledigheden faldt”. Kompromiset fik ikke kun opbakning fra arbejdsmarke-
dets parter. Ogsi de radikale var begejstrede for ridighedskontrollen. Ifelge
Jytte Andersen ender det ligefrem med, ,,at arbejdsmarkedsreformen ogsa
bliver et helhjertet radikalt projekt, fordi de ser, at Socialdemokratiet er
parat til at flytte sig pd ridighedssporgsmailet. Det fir dem til at acceptere
en hoj dagpengeydelse®.

Ifolge en embedsmand i Arbejdsministeriet ,,anerkender selv OECD, at
vi politisk har valgt ikke at gore noget ved satsniveauet, men 1 stedet har
begraenset varigheden og forsterket ridighedskontrollen. (...) Vi ndr det
samme mal bare med andre midler*. Forklaringen er ifolge en embedsmand
1 Finansministeriet, at ,,hvis man har tilstreekkeligt stramme radighedsregler,
sd senkes reservationslonnen pa fuldstendig samme made, som hvis man
senker dagpengene®.

Den tredje diskursiveringsstrategi ser aktivering som et moralsk krav om
,,hoget for noget “, som gor skrappe krav og sanktioner overflodige. I et tilba-
geblik pa arbejdsmarkedsreformen siger tidligere statsminister Poul Nyrup

Rasmussen, at ,,ledetrdden er (...) klar: ingen rettigheder uden pligter, ingen
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pligter uden rettigheder (SFI, 1995). Aktivering ses som udtryk for et onske
om at koble rettigheder og pligter tet sammen. I LO’s Handlingsplan for
1995-96 forsvares sammenkoblingen af rettigheder og pligter ud fra hensynet
til de svageste: ,,Rettigheder og pligter horer sammen, hvis der skal sikres
en grundleggende forstielse for de svageste. Et solidarisk menneskesyn er,
at man ogsa patager sig pligter, hvis man vil have rettigheder” (LO, 1995:
10). Det bagvedliggende raesonnement er, at velferdsstaten undermineres,
hvis folk bare kraver deres ret uden at yde noget til gengaeld.
Solidaritetshensynet kommer ogsd ind 1 debatten pd en anden madde,
eftersom der er generel enighed om, at de svageste ledige fir det endnu
verre, hvis der ikke stilles krav til dem. En af LO-folkene forteller:

Vi var pd et tidspunkt lidt bekymrede for at begynde at stille krav til
vores egne medlemmer, men sddan ser jeg det slet ikke mere. Man
opdager ogsd, nir man har med ledige at gore, at der er nogle men-
neskelige faktorer, der gor, at det en gang imellem er nedvendigt med
et lidt mere hindfast skub for at fi folk ud af apatien. Jeg vil ikke kalde
det ,,pisk over nakken®, det er for hirdt, men lad os bare kalde det en
,,effektiv motivation®.

Pligter og krav er altsd ikke bare udtryk for moralsk forargelse over, at nogle
,»gar og driver den af‘. Solidariske hensyn til de svageste bidrager ogsd til
at retferdiggoere indforelsen af ret og pligt-aktivering.

Koblingen af ret og pligt forer til en skaerpet ridighedskontrol. De lediges
radighed for arbejdsmarkedet skal ikke lengere dokumenteres gennem frem-
visning af jobansegninger og ditto afslag. Ridigheden tjekkes gennem del-
tagelse 1 aktivering. Derved bliver det muligt at fravelge stramninger af de
traditionelle kontrolforanstaltninger. Radighedsbegrebet og de formelle ra-
dighedsregler strammes lidt, men det er ikke noget, der batter. Der indfores
dog sanktioner i forbindelse med afvisning af aktiveringstilbud. Disse legiti-
meres ud fra ,,noget for noget“~princippet. Ingen aktivering, ingen ydelse!

Den fjerde og sidste diskursiveringsstrategi ser aktivering som et middel til
at begreense marginalisering og klientgorelse af de ledige. Begge dele er tydelige 1
ministerens loviremszattelse, hvor det hedder, at ,,mélsetningen er at fi den
ledige tilbage i arbejde si tidligt som muligt™. Det skal ske gennem ,,tidligere
og bedre tilbud iser til de svageste ledige®, og pd en made si ,,den ledige
fir flere valgmuligheder og et storre ansvar for sin egen situation, end det
hidtil har veret tilfeldet™ (Folketingstidende, 1992-93a). Aktivering handler
om at ,,sette den ledige 1 centrum®. De ledige skal reintegreres pa arbejds-

202



markedet, og det skal ske dels ved at give dem tidligere og bedre tilbud,
dels ved at inddrage dem i udformningen af individuelle handlingsplaner.
Kombinationen af gode aktiveringstilbud og inddragelse af de ledige er
udtryk for en empowerment-strategi, der formuleres i et bevidst opger med,
hvad der betragtes som en ansvarsforflygtigende borgerlonsstrategi, hvor de
ledige fir lov til at gd 1 hundene pa offentlig forsergelse. Borgerlon opfattes
som noget negativt, fordi borgerlonstanken giver op over for ambitionen
om at fi alle 1 arbejde gennem en aktiv og malrettet indsats.

Det politiske kompromis om aktiveringspolitikkens indhold formuleres si-
ledes i en rakke valg og fravalg, som pi forskellig vis forseger at fastlegge,
hvad aktivering er for noget. De forskellige aktorer accentuerer de forskelli-
ge betydninger af aktivering forskelligt, og der kan ikke identificeres nogen
klare brudflader og konflikter i forhold til opfattelsen af aktivering. Det kan
ses som et udtryk for, at aktorernes forestillinger, opfattelser og synspunkter
er blevet integreret 1 forhold til hinanden som et resultat af de meder, samta-
ler og forhandlinger, der er muliggjort af konstruktionen af ,,aktivering™ som
omdrejningspunkt for debatten om, hvordan strukturledigheden begranses.

Selv om der siledes er flere bud pd, hvad aktivering er, og hvad det skal
gore godt for, sd betyder formuleringen af de forholdsvis klare valg og fravalg
i forhold til indholdet en vis begrensning af flertydigheden 1 aktiverings-
begrebet. Der er stadig en betragtelig flertydighed, der gor det muligt for
deltagerne 1 forhandlingsnetverket at selge aktiveringspolitikken i forskel-
lige indpakninger til deres bagland. Samtidig danner begrensningerne dog
ogsd udgangspunkt for formuleringen af et kompromis om hovedlinjerne 1
aktivlinjen. Disse hovedlinjer omsattes gradvist til konkret lovgivning: forst 1
form af arbejdsmarkedsreformen og dernast 1 form af en rakke efterfolgende
og lebende justeringer.

I det konkrete lovgivningsarbejde leegges der stor vagt pa etablering af et
Sfleksibelt, behovsorienteret og individuelt tilpasset aktiveringssystem. Mange af disse
konkrete malsetninger og formuleringer stammer helt tilbage fra Zeuthen-

udvalget:

Udgangspunktet for udvalgets arbejde har veret, at aktiveringssystemet
mi gores mere fleksibelt. Der bor ske en decentralisering af beslutnings-
kompetencen. Endvidere ma der gives bedre muligheder for at tilpasse
tilbuddenes varighed og karakter til den enkeltes onsker og behov. Det
betyder blandt andet, at mulighederne for at fremrykke indsatsen iser
over for de udsatte grupper af ledige ma styrkes (Udredningsudvalget,
1992a: I5).
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Fleksibiliteten gir p4, at tilbuddene skal gives tidligere og ud fra en vurdering
af de lediges risiko for at ende som langtidsledige. Den individuelle behovs-
orientering gir pd, at tilbuddenes form, indhold og varighed skal tilpasses
den enkelte ledige. Tilbuddene skal 1 evrigt generelt sigte pd opkvalificering
af de ledige. Den fleksible, individuelle og behovsorienterede aktivering gor
det ifolge Zeuthen-udvalget muligt at afskaffe genoptjeningsretten ved stot-
tet beskaftigelse, samtidig med at det sikres, at ingen arbejdsmarkedsparate
ledige uberettiget forlader dagpengesystemet (1992a: 271).
Zeuthen-udvalget udtenkte grundprincippet 1 det, som de kaldte for en
behovsorienteret aktivering. Ifelge en centralt placeret embedsmand tager
den behovsorienterede aktivering udgangspunkt i en sikaldt overlevelses-

kurve:

Overlevelseskurven viser en eksponentielt stigende sandsynlighed for at
blive langtidsarbejdsles. Kurven er forskellig for forskellige grupper af
ledige. I starten af kurven er det dyrt og spild af ressourcer at aktivere,
fordi mange af sig selv finder et job. I slutningen af kurven er det for sent.
Det gelder derfor om at lave en tidlig, forebyggende aktiveringsindsats,
lige inden at kurven knakker. Det tidspunkt vil ligge noget tidligere for
de udsatte grupper end for de andre ledighedsgrupper. Det er den rene
behovsorienterede model. Problemet er sd bare, om man rammer de rig-
tige ledighedsgrupper, og om indsatsen virker, si de kommer i arbejde.

Midlet til at bestemme, hvem der skal aktiveres hvornir, var den individuelle
handlingsplan, der ifelge § 11 1 lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik er en
plan, der beskriver de lediges beskaftigelsesmail og de tiltag, der skal til for
at nd dette mal. Det er den individuelle behovsvurdering, og afstemningen
af denne med arbejdsmarkedets behov, der ligger til grund for udvalgelsen
af ledighedspersoner til tidlig, forebyggende aktivering. Ideen var, at en
individuel behovsvurdering skulle hjelpe de svage ledige i gang, for de blev
langtidsledige. Resten ville selv finde sig et job efter en kort ledighedspe-

riode. Men som en topembedsmand 1 Arbejdsministeriet fortaller:

Der var det s, at nogen sagde, at vi ikke mdtte falde i svime over den
tidlige, forebyggende indsats og droppe indsatsen for dem, der alligevel
ender med at blive langtidsledige. Vi skal have en bagstopper. Man opfandt
sa det her med delperiode 1 og delperiode 2. I delperiode 1 aktiverer
man dels de udsatte grupper, og dels dem, der er brug for for at undgi
flaskehalse, hvilket ofte er en hel anden gruppe. I delperiode 2 er der
sa en kontinuerlig ret til arbejde eller uddannelse for dem, der ikke via
den tidlige, forebyggende indsats er kommet 1 job og blevet selvkorende.
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Argumentet var jo, at det ikke bliver sarlig dyrt med den permanente
ret og pligt-aktivering, hvis den tidlige forebyggende aktivering virkede
efter hensigten.

Der var en udtalt skepsis over for en ren behovsorienteret aktivering. Spe-
cielt 1 fagbevagelsen var der bekymring. Man insisterer her p4, at retten til
aktivering ikke mitte opgives til fordel for en ren behovsstyret aktivering.
Statsministeren intervenerede her til fordel for fagbevagelsen. Den tidligere
arbejdsminister forteller, at ,,statsministeren lagde meget veegt pa de lediges
rettigheder. Man skulle ikke fratage dem nogle rettigheder, som de var vant
til at have. De havde jo for haft ret til et arbejdstilbud eller et uddannelses-
tilbud®. Resultatet blev en opdeling af den samlede dagpengeperiode pd syv
ir 1 en dagpengeperiode pa fire ir med tidlig, behovsorienteret aktivering
og en aktivperiode pa tre ar med ret og pligt-aktivering. I dagpengepe-
rioden har alle ledige under 6o ar ret til et samlet aktiveringsforlob pd 12
maneder, som skal pdbegyndes senest efter to drs ledighed. I aktivperioden
ender man med et krav om permanent fuldtidsaktivering. Den samlede
dagpengeperiode kunne forlenges gennem orlov til sabbat, bernepasning
eller uddannelse. Satserne var lavere end i den gzldende lovgivning, men
der var til gengzld ingen krav om genbesattelse.

Et andet gennemgiende element 1 udformningen af aktiveringslovgivnin-
gen pa dagpengeomridet er, at ret og pligt-aktiveringen udger et supplement
til velferdsydelserne og ikke noget, der treeder i stedet for disse. Det er kun for de
unge under 25 ir uden kompetencegivende uddannelse, at ydelsen sattes ned
til halve dagpenge. Denne ydelsesnedsattelse sker ikke ud fra et onske om
at presse de unge ud af forsorgelsessystemet ved at straffe dem okonomisk.
Den sker snarere ud fra et onske om at ligestille studerende pa de kom-
petencegivende uddannelser skonomisk. Det er siledes en generel preemis
for arbejdsmarkedsreformen, at strukturproblemerne pa arbejdsmarkedet
skal loses pd en made, der sikrer, ,,at ingen ledige stilles ringere end 1 dag™.
Denne praemis artikuleres tydeligt i arbejdsministerens loviremsattelse.

Et tredje gennemgiende element i aktiveringslovgivningen er, at
aktivering er incitaments- snarere end sanktionsdrevet. Lov om aktiv arbejds-
markedspolitik indeholder godt nok bestemmelser om, at manglende
medvirken til udarbejdelse af individuel handlingsplan og afvisning af
aktiveringstilbud inden for rammerne af denne forer til indberetning af
den ledige til a-kassen, som afger de dagpengemassige konsekvenser jf.

lov om arbejdsloshedstorsikring. Men sanktionerne har karakter af sidste
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udvej. Der legges afgorende vagt pi motivation og tilskyndelse til deltagelse
1 aktive tilbud, der kan bringe de ledige tilbage 1 ordinar beskeftigelse.
Konkret skal dette ske gennem erhvervs- og uddannelsesvejledning og
lobende revision af de individuelle handlingsplaner.

Et flerde gennemgiende element er, at lovgivningen soger at gore akti-
vering til en arbejdskraftgenerator, der gennem uddannelse og empowerment
setter de ledige 1 stand til at fylde hullerne pa et voksende arbejdsmarked.
Der legges stor vegt pa uddannelse med uddannelsesgodtgerelse, som man
kan fi 1 op til to ar. Uddannelsestilbuddene fylder ogsa meget rent empirisk.
Desuden stilles der krav om, at der skal vaere et milrettet uddannelseselement
i alle former for lengerevarende jobtrening. Endelig legges der vaegt pa
mulighederne for at kombinere uddannelse og privat jobtrening.

Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik fremsattes i april 1993 som en del
af den samlede arbejdsmarkedsreform, der ogsi indholder en lov om orlov
og lov om arbejdsformidling og arbejdsleshedsforsikring. Det fremhaeves 1
denne forbindelse, at arbejdsmarkedsreformen betyder, at ,,alle bliver mere
tilfredse*: De, der er 1 arbejde, kan 1 kraft af orlovsordningerne fa et tiltrengt
pusterum, mens de ledige gennem ret og pligt-aktiveringen fir en chance
for at komme ind pi arbejdsmarkedet. I socialdemokraten Borge Bakholts
ordforertale understreges det, at arbejdsmarkedsreformen ,,retter sig mod
bade de beskaftigede og de ledige* (Folketingstidende, 1992-93b). Det fremgar
ogsd af formalsparagraffen i lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik.

Venstre og Konservative mener 1 udgangspunktet ikke, at arbejdsmar-
kedsreformen bidrager til at lose strukturproblemerne. Tvartimod cemen-
terer den de bestdende stivheder pa arbejdsmarkedet. Det gor den, fordi
dagpengeniveauet er for hojt, og lengden af dagpengeperioden er for lang.
Den borgerlige opposition ser desuden arbejdsmarkedsreformen som en
del af en samlet reformpakke, der overordnet sigter pa at oge de offentlige
udgifter og den offentlige sektor pa ideologisk og ekonomisk uforsvarlig
madde (Folketingstidende, 1992-93¢). I de kommende uger bliver Anders Fogh
Rasmussens pastand om, at ,,pengene fosser ud af statskassen® gentaget igen
og igen 1 alle medierne.

Den blanke afvisning af arbejdsmarkedsreformen, som Venstre og de
Konservative indremmer indeholder en stribe af deres egne tidligere forslag,
skyldes 1 hoj grad, at den socialdemokratisk ledede flertalsregering slet ikke
havde indbudt dem til forhandlinger om arbejdsmarkedsreformen. Ifolge
flere iagttagere skyldtes det en blanding af drilleri og behov for at markere
en klar politisk profil.
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Umiddelbart var interesseorganisationernes reaktioner pa den fremlagte
arbejdsmarkedsreform, sidan som finansminister Mogens Lykketoft (Lyk-
ketoft, 1993Db) selv bemarker, temmelig kolige. DA mente, at den samlede
dagpengeperiode var for lang, og ydelsen for hgj. LO fandt, at orlovsydel-
serne var for lave, og kritiserede afskaffelsen af genbesattelseskravet. KL
mente, at de ville fi svaert ved at skafte det nedvendige antal jobtilbud.
Men som Lykketoft konkluderer, si var den fremforte kritik egentlig udtryk
for en positiv holdning til reformen, al den stund at kernen 1 forslaget 1
form af tidlig behovsorienteret aktivering, decentral styring og forbedret

orlovsadgang ikke blev udsat for kritik.

DECENTRALISERINGSREFORMEN

Decentraliseringen af styringen og implementeringen var en integreret
del af den nye lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik. Ideen til en yderligere
decentralisering af beskeftigelsesindsatsen kan spores helt tilbage til det
tverministerielle oplaeg Arbejdsmarkedspolitikken sommeren 1987: Sa langt er vi
kommet. Her foreslds en oget regionalisering af beskaftigelsesindsatsen, der
i kraft af’ ,,storre lokale frihedsgrader® (Arbejdsministeriet, 1987: 23) sikrer
»den mest optimale udnyttelse af ressourcerne®, men til gengzld ,stiller
yderligere krav til koordinering af den lokale indsats™ (1987: 7). Der er lidt
stille om decentraliseringsbestrabelsen i drene efter, men triden tages op
igen 1 Zeuthen-udvalget. Ifolge en af topfolkene 1 DA sker det pa opfordring

fra arbejdsmarkedets parter:

Styringsreformen blev udviklet i dialog mellem formandskabet, LO og
DA, og kom ind i Zeuthen-udvalget under store protester fra sekretari-
atslederen og Arbejdsministeriet. (...) Reformen var motiveret af et onske
om at flytte det ideologiske slagsmal om arbejdsmarkedspolitikken vak
fra Kobenhavn og ud pa et regionalt plan, hvor der ville vaere en mere
pragmatisk tilgang til det. Det har da ogsd senere fort til en storre kon-
sensus mellem LO og DA om arbejdsmarkedspolitikken. (...) Den lokale
enighed har ogsd haft en effekt i forhold til Christiansborg, i og med at
mange folketingspolitikere jo stoder ind 1 de lokalt aktive, hvor de bliver
konfronteret med forskellige, men alligevel konvergerende synspunkter.
Det er med til at stabilisere arbejdsmarkedspolitikken.

Ifolge DA var motivet til igangsattelsen af decentraliseringsreformen at fa
af-ideologiseret og dermed stabiliseret arbejdsmarkedspolitikken, sa LO og

DA kunne {3 etableret en ordentlig ramme for udevelsen af deres regionale
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indflydelse pa et politikfelt, der var vigtigt for organisationernes fremtidige
overlevelse. Nar forslaget om en yderligere decentralisering endte med at
vinde bred opbakning, skyldtes det imidlertid de fornaevnte eftektivitetshen-
syn, der blev forsteerket af onsket om en fleksibel og individuel behovsori-
enteret aktiveringsindsats. De lokale parters viden skulle mobiliseres, hvis
behovsretningen af aktiveringsindsatsen skulle blive til noget, og medvirke
til at nedbringe strukturledigheden. Ifolge den daverende arbejdsminister
,.skyldes strukturarbejdslesheden blandt andet, at arbejdsgiverne er for slappe
med at melde ud, hvad for en arbejdskraft de har brug for — ikke bare i dag
og 1 morgen, men om et halvt ir. Her var der brug for en dynamisk dialog,
og den skulle foregi 1 de nye regionale rad®.

Styringsreformen kombinerer mil- og rammestyring med en decentral

dimensionering og styring af indsatsen. Zeuthen-udvalget foreslar:

at der med udgangspunkt i mélsetningerne for den arbejdsmarkedspoli-
tiske indsats fastsettes en rammebevilling til den arbejdsmarkedspolitiske
indsats pd de drlige finanslove. Denne rammebevilling fordeles til de 14
regionale arbejdsmarkeder ud fra en rakke objektive kriterier. De regio-
nale arbejdsmarkedsinstanser fir herefter til opgave at udforme arbejds-
markedspolitikken 1 overensstemmelse med de opstillede malsetninger
og de specielle forhold pa de regionale arbejdsmarkeder (Udrednings-
udvalget, 1992a: 15-10).

Hvor Zeuthen-udvalget mente, at stort set alle de regionale midler 1 arbejds-
markedsindsatsen var frie til anvendelse efter regionens eget skon, endte det
imidlertid med, at regeringen begrensede de frie midler til den tredjedel af
rammen, der skulle anvendes pd den tidlige aktivering (Regeringen, 1993b).
Decentraliseringen kunne ogsd ga for vidt.

Med vedtagelsen af lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik afloses Landsar-
bejdsnaevnet af et Landsarbejdsmarkedsrad, der skal sta for den overordnede
radgivning af det politiske niveau samt for fastsettelse og udmelding af mal
og rammer samt opfolgningen af disse. De regionale arbejdsmarkedsnavn
udvides medlemsmeessigt og fir navn af Regionale Arbejdsmarkedsrdd. Deres
kompetence udvides samtidig ganske betragteligt. Ifolge arbejdsministeren
fik de ,,en rimelig stor kompetence i forhold til AF-systemet. De ville dog
ogsa gerne have haft mulighed for at ansette AF-chefen, men det fik de
ikke lov til, fordi det var den eneste mulighed, vi fra centralt hold havde

for at styre hele det her store system*.
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Arbejdsmarkedets parter er reprasenteret pa begge niveauer, og de fir
siledes en afgorende indflydelse pd styringen og implementeringen af den
aktive beskeftigelsespolitik. Politikerne si ganske positivt pa dette. En
socialdemokratisk arbejdsmarkedsordferer vurderer siledes, at ,,medansva-
ret gennem partnerskabet 1 de regionale arbejdsmarkedsrdd var med til at
skabe en oget forstaelse hos parterne for arbejdsmarkedspolitikken som et
strukturpolitisk instrument*. Parterne fik simpelthen til opgave at bekeempe
flaskehalse pa det regionale arbejdsmarked ved hjxlp af den aktive arbejds-
markedspolitik.

Parterne var naturligvis glade for den indflydelse, de havde opndet i den
nye decentrale styringsmodel. Men ifolge en af AF-topfolkene var der sam-
tidig ,,en felles oplevelse af, at de centralt fastsatte rammer for de regionale
arbejdsmarkedsrdd var for snevre til at {3 det, vi gerne ville regionalt, til at
lykkes®. Som vi senere skal se, oplevede parterne, at mal- og rammestyringen
var alt for stram og pa det nermeste fungerede som en spendetroje for den
regionale indsats.

Denne oplevelse blev forstorret af arbejdsministerens sikaldte hyrdebrev til
AF-kontorerne. Baggrunden for dette var, at den samlede aktiveringsindsats
1 begyndelsen raslede ned. Ifelge en DA-reprasentant var planen, ,,at der
skulle have veret mere aktivering, men den startede med at falde med 20-
30.000 pladser 1 de forste tre mineder. Det skabte bekymring og surhed
blandt politikerne, fordi man felte, man havde kobt en stigende kurve og
fik en faldende. (...) Der kom ministeren si med en klar melding om, at nu
skulle der laves nogle flere handlingsplaner®. Ministerens skriftlige instruks
til AF-kontorerne om at rubbe neglene blev i hej grad set som en utidig
indblanding fra det centrale niveaus side. Hyrdebrevet viste, at det var sd

som sd med selvreguleringen 1 de regionale styringsnetvark.

DE SENERE JUSTERINGER

Decentraliseringsreformen og aktiveringsreformen kommer til at spille taet
sammen op gennem 1990’erne, mens finansieringsreformen kun far en mar-
ginal betydning. Regeringen holdt vejret, og der gik faktisk det meste af et
ar, for der kom gang i ekonomien, og ledighedskurven endelig knxkkede.
Og sa gik det ellers sterkt. I begyndelsen af 1994 begyndte frygten for fla-
skehalsproblemer at brede sig. Men formanden for Landsarbejdsmarkedsradet

(LAR), tidligere finansminister og socialminister Palle Simonsen, manede
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til besindighed. Han troede ikke pa alvorlige flaskehalsproblemer. Den nye
arbejdsmarkedspolitik hjalp jo til at skafte den nedvendige arbejdskraft med
de rigtige kvalifikationer (Kjergaard, 1994). Det fromme hab viste sig at
holde stik. Arbejdslosheden blev mere end halveret 1 lobet af det naste
arti, og beskaftigelsen steg. Flaskehalsproblemerne udeblev, og inflationen
var historisk lav. Selv den borgerlige opposition, der 1 starten mente, at
arbejdsmarkedsreformen var et udtryk for socialdemokratisk beton, matte
overgive sig og gi konstruktivt ind 1 reformarbejdet.

Hvis den nye regering traengte til succes, sd var arbejdsmarkedsreformen
leveringsdygtig. Men som en centralt placeret embedsmand bemerker, si
skal vi ,,huske, at arbejdsmarkedsreformen blev gennemfort med rygvind.
Den kunne sikkert ikke have varet gennemfort i en anden konjunkturfase®.
P4 den baggrund kan man imidlertid undre sig over, at den borgerlige rege-
ring ikke pa et tidligere tidspunkt forsegte sig med en lignende kombination
af aktivering og ekspansiv finanspolitik. Specielt nir det ifelge en centralt
placeret embedsmand var ,,den almindelige opfattelse i Finansministeriet,
at der var rigeligt plads til en finanspolitisk kickstart, allerede halvandet ar
for den nye regering kom til*“. Der var styr pd skonomien, men som den
samme embedsmand forklarer, si ,, kunne den borgerlige regering simpelt-
hen ikke fa sig selv til at lempe finanspolitikken. Den var fanget af sin egen
ideologi. Ideologiske hensyn blokerede for muligheden for at knakke
ledighedskurven pi et tidligere tidspunkt.

Den okonomiske og beskaftigelsesmassige fremgang stillede krav til
og skabte nye muligheder for arbejdsmarkedspolitikken. En ledende
embedsmand i Finansministeriet forteller: ,,Vi kom ind i en god cirkel,
fik gang 1 okonomien, fik arbejdsmarkedet til at fungere bedre, og i takt
med at ledigheden faldt, kunne vi sd rykke aktiveringstidspunktet leengere
og lengere frem®. Fremrykningen af aktiveringstidspunkt og den med-
tolgende atkortning af dagpengeperioden dominerede den lange rekke af
justeringer, der med de borgerlige partiers medvirken blev gennemfort
op gennem 1990’erne. Justeringerne resulterede stort set i en halvering af
dagpengeperiodens leengde, og som en embedsmand 1 Arbejdsmarkedssty-
relsen udtrykker det, sd blev der 1 det hele taget lavet ,,nogle stramninger
op gennem 1990’erne, hvor man tenkte: tak for kaffe. Det ville aldrig
kunne lade sig gore, hvis Socialdemokratiet var 1 opposition®. Pointen er
imidlertid ikke blot, at socialdemokratiske regeringer generelt har lengere
snor, fordi de ikke pa samme made som borgerlige regeringer mistaenkes for

at have onde bagtanker. Det afgorende er, at socialdemokratiske regeringer
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pa den ene side er tvunget til at gennemfore upopulare ting for ikke at fi
skudt 1 skoene, at de er uansvarlige, men at de pa den anden side forsoger
at kompensere diverse stramninger ved at imedekomme fagbevagelsen pa
afgorende punkter. Afkortningen af dagpengeperioden retfaerdiggores sile-
des 1 forste omgang af, at aktiveringsindsatsen forsteerkes og intensiveres.
Socialdemokratiet er fra forskellig side tvunget til at tage det sure med det
sode. Som sagt hjelper konjunkturfremgangen og det, at der kommer flere
1 arbejde, ogsd til at fa stramningerne til at glide ned.

Den forste justering, der sammen med selve arbejdsmarkedsreformen
udgoer arbejdsmarkedsreformens forste fase, sker 1 forbindelse med
det sakaldte serviceeftersyn, som blev gennemfort i forbindelse med
finanslovsforhandlingerne 1 efteriret 199s5. Serviceeftersynet forte til
en stramning af ridighedsreglerne og en reduktion af orlovsydelsen i
forbindelse med bernepasning og sabbat, men det var iser indforelsen af
en lovmaessig ret og pligt-aktivering 1 hele aktivperioden, der pakaldte sig
opmarksomhed. Arbejdsmarkedsreformen var i udgangspunktet praeget
af en stor tiltro til den tidlige, behovsorienterede aktivering. Man havde
godt nok fiet opdelt dagpengeperioden 1 to delperioder, hvor der 1 den
sidste delperiode var en ret til aktivering. Men indsatsen over for de
langtidsledige var ikke god nok. Alt for mange kunne glide igennem
systemet uden at blive aktiveret. En embedsmand 1 Arbejdsministeriet
forklarer, at ,,man 1 delperiode 1 havde lavet et eldorado for folk, der er
gode til at besnakke sagsbehandlerne, for sa stir kassen dben. Det opdager
man forst bagefter, og 1 1995, hvor vi laver et serviceeftersyn, bliver der si
indfort bide ret og pligt til aktivering i1 hele delperiode 2, si man sikrer, at
der ogsa bliver gjort noget for de langtidsledige®. Det er altsd her, ret og
pligt-aktiveringen indferes. Hovedkilden var ifelge samme embedsmand
»den gamle socialdemokratiske ret og pligt-tankegang, der si er lebet
sammen med nogle andre stromninger om opkvalificering og sidan noget*.
Legitimeringen af det nye ret og pligt-koncept ud fra en henvisning til
traditionen er serlig tydelig i Socialdemokratiets nye program, Velferd
med vilje (1995), hvor der stir, at ,,fra arbejderbevagelsens start var pligter
og rettigheder to sider af samme sag. Alle matte yde for at kunne nyde*
(Socialdemokratiet, 1995: 8). Det er imidlertid ikke kun Socialdemokratiet,
der paberaber sig traditionen. Det Konservative Folkeparti skriver siledes
nogle ar tidligere 1 opleegget Fra passiv til aktiv (1990), at ,,mest enkelt kan
den nye holdning udtrykkes med det gamle ord: ‘Man skal yde, for man
kan nyde’*“(1990: 3).
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Effekten af ret og pligt-aktiveringen var, som betegnelsen indikerer, tosi-
det. Pa den ene side forsteerkedes retten til en opkvalificerende aktivering for
dem, der ikke blev hjulpet tilstraekkeligt af den tidlige aktivering, og pd den
anden side var der nu ogsd en pligt til aktivering, der gjorde det muligt at
kontrollere de lediges ridighed. I Arbejdsministeriets opleg om Arbejdsmar-
kedspolitikken under forandring (Arbejdsministeriet & Finansministeriet, 1996)
navnes det helt eksplicit, at der er to formal med ret og pligt-aktiveringen:
opkvalificering og radighedstjek.

Den anden fase af arbejdsmarkedsreformen blev ivarksat 1 forbindelse
med vedtagelsen af finansloven for 1996. Under indtryk af den kraftige
beskaftigelsesfremgang og angsten for flaskehalse pa arbejdsmarkedet blev
der skabt enighed om at atkorte den samlede dagpengeperiode fra syv ar til
fem ir og fremrykke ret og pligt-aktiveringen til efter to drs ledighed.

Igen var det strukturledighedskortet, der blev spillet ud og ryddede bor-
det. Begyndende flaskehalse skulle bekaempes med fremrykket aktivering,
der biade opkvalificerede de ledige og tjekkede deres ridighed. Den mest
bemarkelsesverdige @ndring var dog den sikaldte ungeindsats. En ledende
embedsmand 1 Arbejdsministeriet vurderer, ,,at ungeindsatsen fra 1996 var
ret tough i forhold til den danske tradition. Man sagde jo simpelthen, at unge
ledige uden en kompetencegivende uddannelse, der havde veret ledige 1
seks maneder, skulle have et tilbud om uddannelse til halve dagpenge, og
hvis de ikke tog det, ville kassen blive smakket i*. En anden embedsmand
samme sted forklarer, hvorfor der alligevel kunne skabes politisk opbakning
til ungeindsatsen: ,,Vi senkede ydelsen for de unge, og det gav ogsa nogle
dreje hug, men det var fuldt accepteret af alle, fordi man kunne se, at det var
urimeligt, at der skulle sidde nogle pa en uddannelse med fulde dagpenge,
mens andre mitte nojes med SU. Det var uholdbart”. Andre forteller, at de
i virkeligheden sd ungeindsatsen som en del af en opkvalificeringsstrategi.
Unge ledige uden kompetencegivende uddannelse skulle ikke befinde sig
1 dagpengesystemet, men 1 uddannelsessystemet. Sa selv om ungeindsatsen
bryder med normen om ikke at reducere ydelserne, si kan den alligevel
sagtens ses som en integreret del af en human capital-tilgang til aktivering.

Den tredje fase pabegyndes allerede 1 1997, hvor der nedsattes et tveermi-
nisterielt embedsmandsudvalg under Arbejdsministeriet, der skal forberede
videreforelsen af arbejdsmarkedsreformen frem til 2005. Udvalgsarbejdet
forer til udarbejdelsen af en statusrapport (Arbejdsministeriet m.fl., 1998a)
samt en rapport om nye, fremadrettede tiltag pd omradet (Arbejdsministeriet

m.fl., 1998b). Parterne deltager ikke 1 udvalgsarbejdet, og der indledes forst
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egentlige trepartsforhandlinger efter offentliggorelsen af udvalgets rapporter.
Forhandlingerne gar dog meget hurtigt 1 hairdknude, og parterne ender med
at gd sammen om at fi presset deres egne reformforslag igennem, og det
lykkes dem at fi stor indflydelse pa arbejdsmarkedsreformens tredje fase.
Men som en topembedsmand i Finansministeriet siger, si var ,,parterne
meget opsatte pa at fi indflydelse og fik det ogsa. Men det, de kom med,
var ikke sd fjernt fra det, vi selv havde tenkt at spille ud med i finanslovs-
forhandlingerne®. Ifolge denne udlegning var der altsd tale om, at parterne
1 deres iver efter at fi indflydelse bankede en dben der ind.

Oplegget til trepartstorhandlingerne var praeget af konjunkturfremgangen,
der gjorde det nodvendigt at oge arbejdsudbuddet. Det skulle ske ved hjelp
af en yderligere fremrykning af ret og pligt-aktiveringen, der siges at have
to formil: ,,at opkvalificere ledige med henblik pd at opni efterfolgende
ordinaer beskaftigelse, men ogsa at understrege, at de ledige har pligt til at
gd aktivt ind 1 aktiveringsforlebet, og (...) virke motiverende for de ledige
til pd egen hand at soge ordinzr beskaftigelse eller uddannelse” (Arbejds-
ministeriet m.fl., 1998a: 2). Med andre ord: Aktivering handler bide om
opkvalificering og radighedskontrol. Balancen synes imidlertid at vare for-
rykket mod ridighedskontrollen, der bade strammes gennem fremrykning af
ret og pligt-aktiveringen til efter et ar og gennem forslag om skarpet tilsyn
med kasserne og kortere frist for accept af ,,rimeligt arbejde®. Ungeindsatsen
foreslas desuden udvidet til at omfatte unge ledige, der har en kompeten-
cegivende uddannelse. Uddannelse er der imidlertid ikke meget af. Der
stilles godt nok forslag om en maélretning af uddannelsesindsatsen, sidan at
lengerevarende uddannelsesforlob og uddannelsesaktivering 1 hojere grad
finansieres over aktivrammen og 1 hejere grad styres ud fra arbejdsmarkedets
behov, frem for ud fra, hvad der udbydes at gratis uddannelse andre steder.
Men selvfinansieringen og den strammere styring vil alt andet lige fore til
en svaekkelse af uddannelses- og opkvalificeringsaspektet, hvilket ogsa patales
af AC og FTF i konklusionspapiret fra trepartsforhandlingerne.

Der er serlig ét punkt, hvor parterne i deres udspil gir langt videre end
ministeriets forhandlingsopleg. De foreslar, at dagpengeperioden afkortes til
fire ar. Atkortningen skal pd LO’s opfordring ledsages af en yderligere kvali-
tetssikring: Der skal laves nye handlingsplaner undervejs 1 ledighedstorlobet,
kvaliteten af aktiveringstilbuddene skal males og forbedres, de ledige skal ha-
ve mere kontakt med Arbejdsformidlingen, der skal indferes et krav om ak-
tivering 1 mindst 75 pct. af tiden i aktivperioden, og der ma ikke gi lengere

end fire uger mellem aktiveringstilbuddene. Parterne er derudover enige om

213



at styrke den ordinzre anvisning gennem en fremrykning af tilmelding og
grundregistrering, samt om at styrke den tidlige fleksible aktiveringsindsats
og indsatsen over for langtidsledige gennem lokalt netvaerkssamarbejde mel-
lem AF og kommunerne (jf. Teknikergruppen, 1998).

Det kan umiddelbart virke overraskende, at parterne foreslir en yderligere
atkortning at dagpengeperioden, men det 13 pd den anden side lige for, nir
nu aktiveringstidspunktet skulle fremrykkes, og parterne vidste gjensynlig
godt, at regeringen overvejede at lave en afkortning 1 forbindelse med finans-
lovsforhandlingerne. Antallet af ledige, der ville blive berort af atkortningen,
var desuden begrenset, og LO sa afkortningen som en mulighed for at {3
skaerpet kravene til kvaliteten 1 aktiveringen, specielt 1 forhold til de svage
ledige. En af toplederne i LO forteller: ,,Regelstramningerne kom generelt,
fordi der var et volumenproblem. Nir vi gik ind og lavede regelstramninger
1 1998, sd var det for at beskytte de svage ledige. Vi havde erfaret, at de
svage ofte fik lov at drukne 1 systemet og ikke fik nogen ordentlige tilbud.
Det skulle der rettes op pa“.

FTF var imidlertid kritisk over for alle disse regelstramninger. Ifolge en af
deres topforhandlere var ,,FTF grundleggende positiv over for den oprin-
delige rapport fra 2005-udvalget. Det var ikke alle forslagene, vi kunne stot-
te, men vi kunne godt se os selv 1 nogle af de ting, de skrev. Sa vi havde si-
dan set ikke et stort behov for at fi formaliserede trepartsforhandlinger om
det”. De mente desuden, at regelstramningerne forte i den gale retning: ,,Der
var den der stramme regelstyring frem til arbejdsmarkedsreformen 1 1993.
Sd svinger pendulet helt over med individuel behovsstyring, og nu med den
tredje fase er pendulet pa vej tilbage mod mere regelstyring*. Problemet med
regelstyringen af aktiveringsindsatsen var, at det stik mod intentionerne gik
ud over kvaliteten 1 aktiveringen. FTF’s vurdering var siledes, at ,,75 pct.-
kravet og 4-ugersreglen ville gi ud over kvaliteten®. Problemet var, at reg-
lerne gik pa overholdelsen af kvantitative mal, som gjorde det nodvendigt at
nedprioritere kvaliteten i tilbuddene. Reglerne ville betyde, at aktiveringen
i stigende grad var orienteret mod regelopfyldelse frem for behovsdaekning.
Og FTF var ikke alene med denne vurdering. En embedsmand 1 Socialmi-
nisteriet vurderer tilsvarende, at ,,specielt 75 pct.-kravet var en mollesten om
halsen pa systemet, fordi det gjorde det hele si tungt og bureaukratisk*. Der
har 1 ministerierne og hos parterne varet en voksende forstaelse for bekym-
ringen over den stramme regelstyring, og en reform, der svingede pendulet
tilbage 1 retning af storre frihedsgrader, var pa trapperne allerede mod slut-

ningen af den socialdemokratiske regerings levetid.
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EKSKLUDEREDE STRATEGIER

De efterfolgende konjunkturdrevne justeringer af arbejdsmarkedsrefor-
men har fulgt de grundlinjer 1 den paradigmatiske policy-diskurs, der skit-
seres ovenfor. Justeringerne faldt alle inden for feltet af acceptable og pas-
sende policies. Policy-diskursen definerer imidlertid ikke kun, hvad der er
indenfor, men ogsd hvad der er udenfor. Vi har allerede i forbindelse med
analysen af aktivlinjens politiske kompromiser set, hvordan policy-diskur-
sen etablerer hierarkiske relationer mellem foretrukne og uacceptable former
for aktivering. Uacceptable aktiveringstiltag 1 form af lavere lonninger, lave-
re ydelser samt skrappe overvignings- og kontrolforanstaltninger er margina-
liserede 1 den forstand, at de befinder sig pa greensen af det acceptable. Der er tale
om aktiveringstiltag, som italesettelsen af traditionen og de grundleggende
danske vardier har domt ude, men som alligevel betragtes som en del af akti-
veringsrepertoiret. I serlige tilfelde, som for eksempel 1 forhold til de unge,
kan de endda loftes op og gores acceptable.

Der findes imidlertid ogsd en rekke ekskluderede policy-strategier, som
i forhold til aktiveringsdiskursen betragtes som ,,fejlagtige”, ,,uonskede®
og endda som ,direkte farlige®. Der er mdske nok sympati for nogle
af disse policy-strategier rundt omkring i de forskellige organisationer
og partier, men blandt de centrale aktorer 1 forhandlingsnetverket,
der er tvunget til at foretage skarpe prioriteringer, er der ingen tvivl
om, hvilke policy-strategier der kan rummes inden for aktivlinjen, og
hvilke der ikke kan. I Finansministeriet er der siledes ifolge en ledende
embedsmand ikke tvivl om, at ,,der er en masse forslag, som fejler, fordi
de grundleggende overser, at arbejdsmarkedet har et strukturproblem
og ikke et eftersporgselsproblem®. Det, der skiller firene fra bukkene
i denne her sammenhang, er altsd forst og fremmest italesaettelsen af
dislokationerne og policy-problemet som ,,strukturledighed”. Der er
tilsyneladende en klar forstielse hos den pageldende embedsmand af,
at der her er tale om et politisk valg, der er truffet igennem politisk
forhandling, og som efterfolgende har nogle klare konsekvenser: ,,Der
var en enorm debat 1 1992-95 om, hvad problemet egentlig var, og
hvilken strategi man skulle velge — blandt andet 1 Zeuthen-udvalget og
velfeerdskommissionen. Men jeg mener, at man valgte den rigtige vej
med strukturpolitiske reformer®.

Svaret pa strukturledighedsproblemet er ,,aktivering®, og de strategier
og tiltag, der ikke hjelper med at reducere strukturledigheden, er ikke en
del af aktiveringskonceptet. Ud fra denne tankegang er der tre alternative
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policy-strategier, der kan ekskluderes fra aktivlinjen: hjemmeservicestra-
tegien, oprettelsen af servicejob 1 den offentlige sektor og den sikaldte
skraldemandsmodel.

Hvis det handler om at i ledige integreret pa arbejdsmarkedet frem for at
modtage dagpenge eller kontanthjelp, skulle man tro, at den sikaldte hjem-
meserviceordning, der blev kraftigt promoveret af Erhvervsministeriet og
Centrumsdemokraterne, var alle tiders ordning. Men som en embedsmand
fra Finansministeriet forklarer, formar den ikke at lose strukturledigheds-

problemet:

Hjemmeservicestrategien var en god ide, som i bund og grund viste sig
ikke at virke. Fordelen ved hjemmeservicesektoren var, at den beskaftiger
mange ufaglerte, at der ikke er nogen aktiviteter i forvejen, og at hjem-
meservicejob konkurrerer med sort arbejde. Stottede hjemmeservicejob
oger eftersporgslen, men loser bare ikke strukturproblemet. Nir man
giver tilskud til et hjemmeservicejob, sd gir arbejdsgiveren selvfolgelig
ud og hyrer den bedst kvalificerede, hvilket er en fra toppen snarere
end en fra bunden af arbejdsmarkedet. S& man ender med at flytte lidt
rundt pd de ordinere job og fir ikke nogen af de marginaliserede ind
pd arbejdsmarkedet.

Problemet med hjemmeserviceordningen er ikke blot, at den oger efter-
sporgslen efter arbejdskraft frem for at ege og trimme udbuddet, men ogsa
at den ikke oger eftersporgslen efter de svage grupper pa arbejdsmarkedet.
Strukturledighed italesattes med andre ord her som et socialt marginalise-
ringsproblem.

Fra visse dele af fagbevagelsen og fra flere venstreflojspartier blev det
foresliet, at ledighedsproblemet skulle loses ved at oprette nogle flere ser-
vicejob 1 den offentlige sektor. Frem for at koste de ledige rundt mellem
forskellige pseudojob i aktiveringsjunglen, skulle der laves nogle rigtige job
med rigtig lon og rigtige lonmodtagerrettigheder. Men 1 Finansministeriet

er man skeptisk:

Der er nogle, der havder, at vi skal oprette nogle flere servicejob i den
offentlige sektor, men det giver det samme problem. Arbejdsgiverne vil
have en tendens til at ansxtte nogen fra toppen. Der er det altsd bedre
at lave nogle fleks- og skinejob og den slags, hvor man bevidst gir efter
at fi nogle af de svage grupper ind pd arbejdsmarkedet.

Igen er problemet, at B- og C-holdet, der stir uden for arbejdsmarkedet, ikke
bliver hjulpet, men at eftersporgsel efter dem pa A-holdet forsterkes.
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En meget omdiskuteret beskaftigelsesstrategi fik navnet skraldemands-
modellen efter den arhusianske faggruppe, der praktiserede ordningen,
som kort fortalt gik ud pa, at en gruppe ledige og beskaftigede delte et
antal fuldtidsjob ved at fi suppleret en nedsat arbejdstid op med dagpenge.
I Finansministeriet afvises denne model, som havde bred opbakning 1 visse
fagforbund og pa venstreflojen, med folgende begrundelse:

Man kan ogsd sxtte arbejdstiden ned ved at lave skraldemandsmodel-
ler. Det oger eftersporgslen efter arbejdskraft i antal, ved at man saet-
ter arbejdstiden for dem pd arbejdsmarkedet ned. Men man fir bare
ikke noget produktion ud af det. Man fir suget noget konjunkturledig
arbejdskraft op, indtil man rammer imod strukturarbejdslesheden. Den
kan man ikke gore noget ved, for der er ikke noget strukturpolitisk i
skraldemandsmodellen. Tvartimod: Den vil oge problemet med at skafte
padagoger, sygeplejersker osv.

Igen ser vi, at det er strukturledighedsproblematikken diskursiveret som
problemet med den voksende sociale marginalisering, der er lakmuspreven
pd, hvad der kan regnes som acceptable, inkluderede aktiveringsstrategier,
og hvad der ikke kan.

Hvad der rent diskursivt er inden for og uden for aktivlinjen varierer
over tid. Orlovsordningerne blev siledes 1 begyndelsen, da det gjaldt om at
knaekke arbejdsleshedskurven, set som en del af den nye aktive arbejdsmar-
kedspolitik, og for uddannelsesorlovens vedkommende tillige som en del af
aktivlinjen. Men efterhinden som beskeftigelsen steg, og der kom pres pa
arbejdsmarkedet, blev orlovsordningerne nedprioriteret. En embedsmand

1 Finansministeriet forteller:

Da den nye regering kom til, havde man jo arvet nogle orlovsordninger,
som ikke rigtig passede til de nye reformer, der var under opsejling. Der
var dog ikke rigtig nogen volumen i det, s man besluttede at fjerne
kravet om, at stillingerne skulle genbesattes med ledige. Der var jo stor
arbejdsleshed, si man satte bare speederen i bund. Men der var noget
meget borgerlonsagtigt over det. Senere, efterhinden som arbejdslesheden
faldt, blevet ordningerne kraftigt beskaret.

Ud over at fortelle historien om orlovsordningernes in- og eksklusion fra
den aktive arbejdsmarkedspolitik, viser citatet tydeligt, hvad det er, orlovs-
ordningerne ,falder pa*. De er udtryk for en borgerlonstankegang, som er 1

strid med den nye arbejdsmarkedsintegrationstankegang. Derfor ma de ud.
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KOMMUNAL AKTIVERING, DET RUMMELIGE
ARBEJDSMARKED OG AKTIV SOCIALPOLITIK

Arbejdsmarkedsreformen rettede sig mod dagpengeomridet, men koblingen
mellem aktivering og strukturledighed blev i stigende grad gjort geeldende
inden for kontanthjelpsomridet. Forst kommer der den sikaldte lov om
kommunal aktivering 1 1993-94, derefter iveerksaettes kampagnen for virk-
somhedernes sociale ansvar i 1994-95, og til sidst kommer sd lov om aktiv
socialpolitik 1 1998-99. Vi skal se pd disse reformer efter tur og starter med

lov om kommunal aktivering.

LOV OM KOMMUNAL AKTIVERING

Meningen var, at en ny socialreform skulle tage udgangspunkt i Socialkom-
missionens overvejelser om ydelsessystemets fremtidige indretning. Social-
kommissionen blev nedsat af statsminister Poul Schliiter i 1991. Men selv
om den var nedsat for Zeuthen-udvalget, kom den endelige rapport forst 1
slutningen af 1993, efter at sivel lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik som lov
om kommunal aktivering var vedtaget (Socialkommissionen, 1993). Godt
nok kom delrapporten Forslag til ydelses- og aktiveringsreform for midtergruppen
allerede 1 fordret 1993, men det var stadigvaek for sent 1 forhold til for alvor
at ove indflydelse pa de forste store aktiveringsreformer.

Socialkommissionen var ikke en korporatistisk sammensat kommission
ligesom Zeuthen-udvalget. Den bestod af forskere og praktikere inden
for det sociale omride og havde tidligere socialminister Ase Olesen som
formand. Ifelge hende pointerede Statsministeren i forbindelse med nedszt-
telsen af kommissionen, at den var fuldsteendig uathengig af regeringen, og
at der ikke var tale om en sparebande. Socialkommissionen lavede en masse
vigtigt analysearbejde, og debatoplegget om de unge blev revet vak. Alle
var enige om det rigtige 1 at fa de unge 1 gang. Der blev pi den baggrund
rejst en stor debat om aktivering pa det sociale omrade. Socialkommissionen
havde altsd her en stor dagsordensettende effekt.

Socialkommissionens reformforslag omfatter en ydelsesreform, en akti-
veringsreform og en finansieringsreform. Ydelsesreformen soger at etablere
et enstrenget system ved at give alle ledige den samme grundydelse, der er
skattepligtig og uden varighedsbegraensning. Ledige med arbejdsmarkeds-
tilknytning kan supplere grundydelsen med en arbejdsmarkedsforsikrings-
ydelse, privat forsikring og eventuelt andre indtaegter, hvorimod ledige

uden arbejdsmarkedstilknytning maksimalt kan fi et belob svarende til
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grundydelsen. Aktiveringsreformen vil give amterne pligt til at iverksette
en tidlig og frivillig aktivering. De langtidsledige kan efterfelgende hen-
vises til kommunen med henblik pd individuelle obligatoriske tilbud. De
unge og de over ss-drige skal std forst 1 aktiveringskoen, og der skal skaffes
flere aktiveringstilbud 1 den private sektor gennem en ny jobrotationsord-
ning. Finansieringsreformen soger at hindre kassetenkning ved at sikre, at
grundydelse og aktiveringsudgifter for so pct. vedkommende beeres af den,
der stir for indsatsen.

Socialkommissionen afviser borgerlen, fordi ledighed ikke skal vare et
frivilligt valg. En sddan frivillighed vil mindske presset for at fi skabt beskaet-
tigelsesmuligheder til alle og forvarre strukturproblemerne pa arbejdsmar-
kedet. I afvisningen af borgerlon stotter Socialkommissionen sig pd grund-
lovens § 75, der i stk. 1 fastsldr retten til arbejde og i stk. 2 garanterer retten
til offentlig forsergelse af dem, der ikke kan forserge sig og sine. Retten til
arbejde haevdes at vaere ,,uleseligt forbundet med ansvaret for at forserge sig
selv** (Socialkommissionen, 1993: 82), der indirekte fremgér af stk. 2. Videre
hedder det, at der er ,,denne norm — pligten til 1 videst mulig omfang at
forserge sig selv — der kan komme 1 skred, hvis samfundet svigter sit ansvar
for at skabe muligheder for den enkelte (1993: 82). Ved siledes at fortolke
en selvforsorgelsespligt ind 1 retten til arbejde fair man skabt et grundlovs-
massigt bolvaerk mod borgerlon, der netop opgiver selvforsergelsespligten.
For som der stir: ,,Kommissionen fastholder malet om, at den enkelte skal
kunne forsorge sig selv. Det centrale 1 alle borgerlonsforslag er netop, at
denne mélsetning opgives” (1993: 85). Ret og pligt skal ifelge Socialkom-
missionen kobles tet sammen. Det skal blandt andet ske i den individuelle
handlingsplan, der opfattes som en kontrakt mellem den udstedningstruede
ledige og samfundet: Retten til forsorgelse modsvares af pligten til at deltage
i aktiveringsforanstaltninger, der kan genskabe selvforsergelsesevnen (1993:
86).

Socialkommissionens reformforslag fik dog ikke umiddelbart den helt
store betydning. De blev modt med sa stor skepsis, at Det Fri Aktuelt pa
forsiden kunne skrive: ,,Socialreform kasseret pa forhand* (6. april, 1993).
Bade regeringen og arbejdsmarkedets parter var skeptiske. Kun de borger-
lige roste reformforslagene for at medvirke til, at det bedre kunne betale
sig at arbejde. Ifolge Ase Olesen strandede Socialkommissionens forslag
pa den brede modstand, der var, mod at lave en reform, som etablerede
et enstrenget system og radikalt @ndrede finansieringen af ydelserne ved

ledighed. En embedsmand i Arbejdsministeriet bekrefter dette og fortael-
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ler, at ,,Socialkommissionen foreslog et enstrenget system, som var totalt
uspiseligt. Socialdemokratiet og LO ville desuden ikke vaere med til noget,
der betod etablering af noget, der lignede statslige a-kasser. Et tredje kri-
tikpunkt var forslaget om en indferelse af en serlig introduktionslen til de
unge svarende til lerlingelonnen. Det forslag var Socialdemokratiet og LO
ogsd imod. Konklusionen er derfor, som en embedsmand i Socialministeriet

udtrykker det, at:

Socialkommissionen led samme skebne som andre kommissioner besta-
ende af fagfolk og eksperter, der er losrevet i forhold til organisationer
og interessenter i bred forstand. De kan sagtens komme med de ,,rigtige®
losninger, men det politiske og administrative system er ikke klar til at
modtage dem. Der er alt for mange hellige koer, der skal slagtes pa en

gang.

Sagt pa en anden made sa var der for lidt interorganisatorisk netvark i Social-
kommissionen. Medlemmerne var personligt udpegede og reprasenterede
derfor ikke andre end sig selv. Kommissionen var derfor ikke forankret 1
de centrale aktorer pd omradet, og det betod, at det, der kunne have veret
nogle vigtige medspillere for Socialkommissionen, blev forvandlet til fatale
modspillere. Kommissionens reformforslag fik derfor ikke umiddelbart
nogen navnevardig betydning. Socialkommissionen havde dog allerede
dengang en vis indflydelse 1 kraft af sine analyser og problematiseringer, der
var med til at sette marginaliseringsproblemerne, den sociale arv og andre
vigtige sager pd dagsordenen. I de senere ar har en reekke af Socialkommis-
sionens merkesager inspireret til politiske reformer. Blandt andet har man
nu taget hul pa skabelsen af et mere enstrenget system. Si 1 det lange lob
har Socialkommissionens arbejde ikke vaeret spildt, selv om der dengang i
midten af 1990’erne ikke var megen forstielse for dens anbefalinger.

Lov om kommunal aktivering 13 siledes ikke pd samme mide som lov om
aktiv arbejdsmarkedspolitik 1 forlengelse af et bestemt kommissionsarbejde.
Den skal snarere ses som en spill-over-effekt fra arbejdsmarkedsreformen. Den
nybagte socialminister, Karen Jespersen, mente, at nir nu dagpengemod-
tagerne skulle aktiveres, s skulle kontanthjelpsmodtagerne det 1 hvert fald
ogsd. Der var ingen saglig begrundelse for, at aktiveringskravet ikke skulle
omfatte kontanthjelpsmodtagerne.

Faktisk sd kom aktiveringsbegrebet fra det socialpolitiske omrade. Lov
om kommunal aktivering blev siledes set som en fortsettelse af ungeakti-

veringen, der langsomt, men sikkert var blevet udvidet til at omfatte alle
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de under 25-irige. En del af Ase Olesens Der er brug for alle-kampagne
sogte gennem konkret forsogsvirksomhed at undersoge mulighederne for
at udvide gruppen, der skulle aktiveres, til at omfatte alle erhvervsduelige
kontanthjelpsmodtagere. Der blev foretaget en omfattende evaluering af
forsogene, og resultatet var positivt. Disse erfaringer tillegges stor betyd-
ning. Karen Jespersen siger: ,,Vi turde ikke forpligte kommunerne til det
[aktivering af alle kontanthjelpsmodtagere], hvis ikke projektet Der er brug
for alle havde vist, at det kan lade sig gore at aktivere mennesker pa passive
ydelser pd en positiv og aktiv mide (Fischer, 1993).

Lov om kommunal aktivering var en fortsettelse af ungeaktiveringen,
men arbejdsmarkedsreformen pavirkede 1 hej grad aktiveringens formal og
indhold. Kombinationen af kontinuitet og diskontinuitet indfanges meget

fint af en embedsmand fra Socialministeriet:

Ungeaktiveringens formal var at skremme de unge vak fra kontant-
hjzlpen, og aktiveringen mitte derfor ikke blive for opkvalificerende
og fastholdende. Med lov om kommunal aktivering kommer der noget
afsmitning fra arbejdsleshedsforsikringssystemet, som er meget mere
opkvalificerende. Der kommer et onske om, at aktiveringen skal give
kontanthjelpsmodtagerne nogle muligheder, samtidig med at den stadig
skal have den der skrammeeffekt. Tilskyndelsen til denne bevagelse
mod en stigende vaegt pd opkvalificering kom 1 hej grad ogsd nedefra, fra
kommunerne og sagsbehandlerne, der synes, at kontanthjelpsmodtagerne
skal have samme muligheder som de forsikrede ledige.

Aktiveringskonceptet er saledes blevet aendret 1 kraft af dets kobling til struk-
turledighedsproblemet ovre pa dagpengeomridet. Til ,,skremmeeffekten
er blevet tilfojet en ambition om at ,,opkvalificere” de ledige.

Lov om kommunal aktivering udvider malgruppen for den nye form
for aktivering. For de under 25-irige cementerer man, at det kun er dem,
der udelukkende har ledighed som problem, der skal aktiveres. Det skal
ske, inden der er giet tre maneder. For gruppen af over 25-drige ophaeves
skellet mellem dem, der kun har ledighed som problem, og dem, der ogsa
har forskellige sociale problemer. Begge grupper skal aktiveres. Alle de,
der skal aktiveres, skal have udarbejdet en individuel handlingsplan inden
tre maneder og aktiveres inden 12 maneder. Den tidligere aktivering af de
helt unge er i lovforslaget sat til efter seks uger, men den bestemmelse ryger
helt ud. Det sker, pa trods af at de borgerlige partier betragtede udvidelsen
fra to til seks uger som forligsbrud. Begrundelsen for dette skridt er, at det
skennes at vere for svaert for kommunerne at stampe tilstreekkeligt med
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tilbud op af jorden, jf. KL’s heringssvar (KL, 1993c). Undersogelser viser
imidlertid, at mange kommuner aktiverer meget tidligere, end de skal ifolge
loven (se Larsen m.fl., 2001).

Lov om kommunal aktivering blev vedtaget som et supplement til
bistandsloven. Men denne blev samtidig @ndret, 1 og med at man indferte
faste bruttoydelser, som der sd skulle betales skat af. De under 25-arige
fik et beleb svarende til ungdomsydelsen, og for de over 25-drige var der
to satser: en for forsergere og en for ikke-forsergere. Der er dog stadig
nogle individuelle tilleeg 1 forhold til antallet af bern og huslejens storrelse.
Reformen var vigtig, fordi den gjorde de forskellige slags ydelser mere
sammenlignelige, og fordi den frigjorde ressourcer til, at sagsbehandlerne 1
hojere grad kunne interessere sig for tilbudssiden, og hvordan man kunne
hjelpe den enkelte videre. Storstedelen af klientsamtalen skulle nu ikke
lengere bruges pa udmailing af ydelsen, men pa aktivering.

Denne nye lov om kommunal aktivering blev vedtaget pa samme tid
som lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik, og det er umuligt at adskille den
diskursive baggrund for de to love fra hinanden. Begreberne, argumenterne
og debatterne flyder sammen. Men der er dog, som vi skal se, nogle forskelle
i nuancerne og betoninger, alt efter om man analyserer den paradigmatiske
policy-diskurs ud fra den ene eller den anden lov, og med udgangspunkt
1 det ene eller det andet af de overlappende forhandlingsnetvaerk. Hvis vi
forst ser pd de bagvedliggende kilder til dislokation, si genfindes listen over
dislokerende begivenheder 1 Socialkommissionens rapport. Om udfordringen
fra den ftiltagende globalisering star der: ,,Hovedkonklusionen er, at det ogede
internationale samkvem skaerper kravene til et velfungerende arbejdsmarked,
men der er ikke pd anden mdde fundet behov for harmoniseringer™ (Social-
kommissionen, 1993: 28). Bistandssystemet ma indrettes, si det bidrager
positivt til arbejdsmarkedets funktionsmide. Om bekymringen over de
stigende udgifter til arbejdsloshedsbekempelse star der, at ,,de offentlige udgifter
til overforselsindkomster er steget vasentligt steerkere end den samlede ind-
komst skabt af de erhvervsaktive® (1993: 10). Forsergerbyrden i forhold til
de arbejdslese er altsa voksende, og det vaekker bekymring hos de centrale
beslutningstagere. Om problemet med de unge ledige star der, at ,,halvdelen
af de 18-24-drige uden kompetencegivende uddannelse er berort af ledighed
ilobet af et r (1993: 15). Det, der dog gores mest ud af, er den sociale mar-
ginalisering, der ses 1 ngje sammenhang med ungdomsarbejdslesheden: ,,.De
unges beskaftigelsesproblemer udger samtidig kimene til den polarisering,

der kan konstateres pa arbejdsmarkedet blandt de voksne* (1993: 81).
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Problemet med den sociale udstedelse nuanceres 1 den forstand, at pro-
blemet ikke bare er, at arbejdslosheden vokser, og der bliver flere langtids-
ledige. I virkeligheden er problemet, at ,,der er sket en markant polarisering
1 lobet af 1980’erne af de personer, der var delvis selvforsorgende. En del
af denne gruppe er 1 hojere grad blevet selvforsergende, mens en anden
del af gruppen er overgdet til fuld offentlig forsergelse” (1993: 17). Kloften
mellem de beskaftigede insidere pa arbejdsmarkedet og de ledige outsidere
voksede. De ledige fik miske nok en rimelig forsergelsesydelse, men ifolge
Ase Olesen er ,,den varige bistandshjelp (...) en forferdelig uvardig ting.
Folk fik kontanthjelp, uden at der var nogen forventninger til dem, og uden
at der var nogen, der gjorde noget som helst for dem®. Resultatet var, at
»dem, der modtog hjlp til forsergelse efter bistandsloven, blev mere og
mere passiviserede, og det beted, at selv om der kom et ekonomisk opsving
1 1985-86, sa mindskede det ikke marginaliseringen®. Den sociale udstod-
ning fra arbejdsmarkedet opfattes altsd som et kempe problem, og man er
itelge en socialdemokratisk toppolitiker kommet dertil, hvor systemet ma
og skal laves om: ,,Hvis vi lader st til og bare giver disse mennesker en
minedlig check, udsteder vi dem for alvor fra samfundet, og det er ikke
vejen’’. Manglen pd aktive tilbud til de ledige er en vasentlig hindring for
at fa folk 1 arbejde.

Den overordnede problemidentifikation 1 form af referencen til strukturle-
dighed var totalt fraveerende i forbindelse med ungdomsydelsesreformen og
ungeaktiveringen 1 slutningen af 1980’erne. Men optakten til vedtagelsen af
lov om kommunal aktivering 1 1993 rummede den samme flertydige opfat-
telse af strukturledigheden som det afgerende problem. Socialkommissio-
nen navner bide hoje, stive lonninger og hoje velferdsydelser, som forklaring pa
strukturledigheden. P lonsiden er der tale om en ond cirkel mellem stigende
strukturledighed og stigende lenninger: ,,Opdelingen af arbejdsstyrken i fuldt
beskaftigede insidere og ledighedsramte outsidere gor det sverere at undgi, at
stigende beskaftigelse forer til storre lonpres® (Socialkommissionen, 1993:
21). Problemet er, at de marginaliserede slet ikke pavirker londannelsen, og
resultatet er, at lonningerne bliver si hoje, at virksomhederne foretraekker at
ansatte folk, der allerede har arbejde, frem for de ledige. Problemet med de
hoje lonninger hanger sammen med de hoje ydelser, der er med til at presse
mindstelonnen op for de unge uden kompetencer og uddannelse. Resultatet
bliver, at de unge af strukturelle drsager holdes ude fra arbejdsmarkedet.

Der er ogsi debat om strukturarbejdslosheden ud fra argumenter om

udviklingen af en forsorgelseskultur. Som tidligere nevnt spiller Mandag
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Morgen ud med en rapport, der forseger at oversztte den amerikanske

debat om samme emne til danske forhold:

Oftentlig forsorgelse opfattes som en borgerret. Ikke kun for de syge, de
gamle og de svage, men ogsa for de arbejdsduelige, som valger arbejdet fra
(...). Forsorgelse opfattes ikke som stigmatiserende eller nedverdigende,
men derimod som et normalt og legitimt alternativ til lennet arbejde. I
forsergerkulturens tegn er lonnet arbejde et unedvendigt onde (Mandag
Morgen, 1995b: 20).

Det universelle danske velfeerdssystem uden behovsprovelse forderver de
lediges moral, sd lonarbejde fravealges til fordel for et liv pa stotten. Man-
dag Morgen indremmer dog, at det kun er en mindre del af de ledige, der
omtfattes af forsergerkulturen. Pi den anden side ses forsergerkulturen som
et udtryk for et bredere holdnings- og verdiskift i befolkningen. Kuren
mod dette er udviklingen af en ny udviklingskultur, hvor alle arbejdsduelige
bestreber sig pa at dygtiggore sig og yde deres bedste pa arbejdsmarkedet.

Argumentet forsorgerkultur bider sig imidlertid ikke rigtigt fast 1 struk-

turledighedsdebatten. En embedsmand fra Socialministeriet forteller:

Snakken om velferdsathengighed bunder i en stor mistillid til mennesker,
i og med at man forestiller sig, at de ikke gider lave noget. Men den har
ikke praeget diskussionen. Man har altid vidst, at der var nogle, der ikke
vil i arbejde, men det er ikke noget, vi har fokuseret serlig meget pd. Man
har ment, at aktivlinjen ville samle op pd dem, og der er da efterhinden
heller ikke nogen, der fir lov at vere helt i fred, undtagen hvis de er
syge eller sidan noget.

Der er altsd tale om et forsvindende lille problem, som dog ikke desto
mindre er stort nok til, at det anses for relevant at pipege, at ret og pligt-
aktiveringen gor en ende pa det. Men en ting er, hvad en ministeriel
embedsmand siger. Det er meget teenkeligt, at de borgerlige partier, ligesom
1 Amerika og England, ville gribe fat i forsergerkulturargumentet. Men det
synes ikke at vere tilfzeldet vurderet ud fra Venstre og de Konservatives
partiprogrammer. Venstres arbejdsmarkedspolitiske ordferer benaegter ogsa
meget klart problemet med udviklingen af en forsergerkultur: ,,I den offent-
lige debat fremstir det nogle gange, som om at der er nogle, der ikke gider
at arbejde, og som bare bliver forserget. Det er forferdeligt. Sidan nogle
har jeg ikke modt i virkeligheden, og dem, der siger sidan noget, er som

regel folk, der arbejder langt vk fra det her omride®. Der er simpelthen
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ikke noget problem, og de, der siger noget andet, taler om noget, de ikke
har forstand pa.

Den dominerende forklaring pa strukturledighed handlede om marginali-
seringens odeleggende virkninger. Der er pa det sociale omride mange historier
om, hvordan folk giar psykisk og fysisk ned pa at g arbejdslose 1 lengere tid
og miste kontakten til arbejdsmarkedet. En centralt placeret embedsmand

forsoger at opsummere baggrunden for lov om kommunal aktivering:

Baggrunden var, at man fandt ud af; at folk faktisk gik til grunde i over-
forselsindkomstsystemet. Vi troede engang, at det var godt nok at kunne
ga pa kontanthjelp. Si kunne man spille guitar og sidan noget. Men sa
sd vi jo, at folk slet ikke kunne klare det. Vi fandt ud af, at folk visnede.
Der kom langsomt en stor vrede over, at man odelagde folk pd den maide.
Det var altsd ikke bare den med, at folk skal bestille noget. Den var der
selvfolgelig ogsd, men det var meget mere, at man ikke ville have, at folk
gik til grunde. Jeg tror 1 hej grad, at det var det, der drev verket.

Der er ikke nogen eksplicit reference til strukturledighed 1 citatet, men
der er ingen tvivl om, at argumentet om marginaliseringens odeleggende
virkninger forklarer, hvorfor arbejdsmarkedet ikke clearer i ekonomiske
opgangstider, og hvorfor der opstir flaskehalse.

Ligesom med arbejdsmarkedsreformen artikuleres der 1 debatten en raekke
losningspreemisser, der ved at henvise til institutionaliserede regler, normer og
verdier skaber en vis sporathengighed. En af de klare premisser for lov om
kommunal aktivering er, at det ikke nytter at forsoge at underbyde lavtlonslandene
ved at seenke lonniveauet. 1 stedet ma vi bygge videre pa det, der altid har veret
Danmarks vigtigste ressource: hoje kvalifikationer og gode kompetencer.
Det kommer eksempelvis til udtryk 1 en udtalelse fra Mogens Lykketoft, der
siger: ,,Danmark kommer til at afgive en masse af vores arbejdspladser til
lavtlonslandene — til de nye industrilande. Jeg er optimist, nir det gelder om
at skabe nye arbejdspladser. Men har vi ikke kvalifikationerne her i landet,
vil ganske mange job forsvinde til udlandet™ (se Olsen, 1994). Der ligger en
klar praemis for reformarbejdet 1 denne udtalelse. Vi vil nedvendigvis tabe
arbejdspladser til lavtlonslandene, men vi kan skabe andre arbejdspladser,
hvis vi satser pa opkvalificering af arbejdsstyrken.

En anden beslutningspreemis er, at man ikke skal pille ved ydelsesniveauet
pa kontanthjelpsomradet for at tvinge folk 1 arbejde. Socialkommissionen
opsummerer meget rammende den udbredte opfattelse af, at ydelserne pa

den ene side skal vaere sd lave, at det kan betale sig at arbejde og forsikre sig,
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men pi den anden side skal vare sa hoje, at der er et rimeligt okonomisk sik-
kerhedsnet for alle, der ufrivilligt mister deres arbejde (Socialkommissionen,
1993: 30). Det sidste er meget vigtigt. Grundopfattelsen er, at ledighed er et
samfundsskabt problem, og at alle derfor skal sikres et rimeligt leveniveau.
Det er 1 hvert fald ikke acceptabelt at senke leveniveauet for at presse de
ledige kontanthjelpsmodtagere til at tage et arbejde.

En tredje premis er, at misbrug af det sociale system skal stoppes, men
at misbrugsbekampelsen ikke skal veere omdrejningspunkt for aktiveringsindsat-
sen. Der synes at vaere en udbredt opfattelse af, at misbrugsproblemet er
begrenset. Socialminister Karen Jespersen mener, at ,,alt, hvad man over-
hovedet kan komme til livs af misbrug, skal man have vek. Det er vigtigt
(...) af hensyn til befolkningens sociale forstielse og opbakning. (...) Jeg
tror dog ikke, at misbruget er s stort. Ellers ville der have varet betydelig
mere offentlig ballade omkring det” (Andersen, 1993). Misbrugsproble-
matikken anerkendes, men nedtones. Kontrol og sanktioner er ikke vejen
frem. Indsatsen skal tvaertimod tilretteleegges med respekt for den enkelte.
De ledige skal have flere tilbud at vaelge mellem, og de kan ogsa valge ikke
at indgd en aktiveringskontrakt, hvorfor de sa ikke lengere ud fra ,,noget
for noget"“-princippet kan modtage nogen offentlig ydelse (Socialkommis-
sionen, 1993: 86-87).

Den miske vigtigste praemis er at gore noget for at stoppe den sociale
udstodning. Eksperter, organisationsfolk og laeserbrevsskribenter stir 1 ko
for at advare mod den sociale marginalisering, men samtidig er der en klar
opfattelse af, at der er nogle grupper, der er meget svaere at hjelpe. En
arbejdsmarkedsordferer fra Venstre opsummerer ganske negternt behovet
for en kommunal aktiveringsreform: ,,Det er forferdeligt med den vold,
man har gjort pa nogle mennesker, ved ikke at give dem nogle tilbud om
et aktivt liv. (...) Nu henter man si grupper frem, som for fik lov at leve
deres eget isolerede liv. Det er typisk misbrugere (...) Og det er her, kom-
munerne nogle gange korer treet. De kan nasten ikke klare at piske dem
ud*.

Strukturledighedsproblemet skal loses gennem aktivering af kontanthjelps-
modtagerne. Men ogsd pa dette omrdde er der forskellige opfattelser af,
hvad aktiveringens betydning og effekter egentlig er. Aktivering skal motivere
de ledige til at arbejde frem for at fi kontanthjelp, men aktivering handler
1 hoj grad ogsa om opkvalificering. Baggrunden er, at det kan dokumenteres,
at det iser er dem uden erhvervskompetencegivende uddannelse, der ram-

mes af ledighed. Det er omkring en tredjedel af en ungdomsirgang, der
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mangler en sidan uddannelse, og det understreger ifolge Socialkommissionen
(1993: 23-24) behovet for en opkvalificerende aktivering. Opkvalificering
foretreckkes frem for lonreduktioner, som skal vare meget store, for det for
alvor batter i forhold til de nye industrilande.

Aktivering opfattes ogsd som et middel til at kontrollere de lediges radighed,
og ndr bare det sikres, at de ledige stir til radighed for arbejdsmarkedet,
sd vil der ogsa i fremtiden vare opbakning til at fastholde ydelsesniveauet.
Som socialminister Karen Jespersen skriver: ,,Sociale ydelser koster mange
skattekroner. Og den danske befolkning er i helt useedvanlig grad indstillet
pa at betale til velfeerdsstaten. Men den solidariske holdning kan hurtigt
skrumpe ind, hvis borgerne oplever, at deres surt tjente skattekroner gar til
nogle, (...) som ikke selv gider bidrage til fellesskabet™ (Jespersen, 1999:
73). Ridighedskontrollen gennem aktivering er altsd betingelsen for opret-
holdelse af ydelsesniveauet.

Den tredje opfattelse af aktivering er moralsk graensende til det moralise-
rende. Aktivering ses her som en tilbagevenden til princippet om noget for noget.
Socialminister Karen Jespersen legger meget vagt pa denne fortolkning af
aktiveringsbegrebet. Hun skriver siledes, at kontanthjelpslovgivningen ,,blev
andret adskillige gange, navnlig med henblik p3 at fi flere og flere omfattet
af princippet om, at man skal yde noget for kontanthjalpen® (Jespersen,
1999: 70). Udvidelsen af gruppen, der er omfattet af denne snusfornuftige
kontrakttankegang, hvor samfundet kun hjelper dem, der vil yde noget til
samfundet, er en vigtig drivkraft 1 reformarbejdet. Hvis udgangspunktet for
aktiveringen er forestillingen om en kontrakt mellem borger og samfund,
giver det ikke nogen mening at tale om tvangsaktivering. Det er i princip-
pet frivilligt, om man vil vaelge at yde for at nyde.

Den sidste diskursivering af aktivering er socialpolitisk 1 den forstand, at
der tages udgangspunkt i marginaliseringsproblematikken. Aktivering er
et middel til at genopbygge, fastholde og styrke de ledige kontanthjcelpsmodtageres
arbejdsevne og selvtillid og derigennem sikre deres integration pa arbejds-
markedet. Aktivering hindrer i denne udlegning af begrebet, at de ledige
synker til bunds. Det er denne fortolkning af aktiveringsbegrebet, som
socialminister Karen Jespersen giver udtryk for i lovfremleggelsen, nir hun
siger: ,,Aktiveringen af denne gruppe [de over 25-arige| skal medvirke til
at forebygge udviklingen af yderligere sociale problemer og medvirker 1
sidste ende til at forebygge social udstedelse® (Folketingstidende, 1992-93d).
Aktivering forebygger social udstedning ved at magtig- og myndiggoere de
ledige kontanthjelpsmodtagere.
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De forskellige opfattelser af aktivering spiller forskellige roller for
forskellige aktorer i forskellige sammenhange, og de stadigt skiftende
accentueringer gor det muligt at fastholde aktiveringsbegrebet som en
overordnet og felles ramme for de politiske forhandlinger. I forhold til lov
om kommunal aktivering er indtrykket, at den moralske og socialpolitiske
fortolkning at aktiveringsbegrebet er dominerende. Det er 1 hoj grad disse
diskursiveringer, der ligger til grund for det politiske kompromis om lovens
udformning. Loven indeholder en rekke bestemmelser om, hvilke grupper
der skal aktiveres hvorndr, hvordan og med hvilken ydelse. Aktiveringen
skal for de over 2s5-drige ske med udgangspunkt i en individuel hand-
lingsplan, der udarbejdes pa baggrund af de lediges egne onsker og
arbejdsmarkedets behov. Der kan, hvor det skonnes formalstjenligt, ogsa
udarbejdes handlingsplaner for de under 25-drige. Kommunen har pligt til
at give forskellige aktiveringstilbud til de ledige kontanthjelpsmodtagere.
Kontanthjelpsmodtageren har en tilsvarende ret til at £ disse tilbud. Der
pahviler ikke kontanthjelpsmodtageren nogen pligt til at blive aktiveret,
men reelt er der dog en sidan pligt, eftersom afvisning af aktiveringstilbud
og udeblivelse kan medfere fradrag i forsergelsesydelsen. Sanktionerne
spiller dog en beskeden rolle i loven og kompenseres af det indbyggede
incitament, som bestar 1, at de aktiverede modtager et beskaftigelsestilleeg pa
op til 1000 kr. om maneden. Formilet er ikke blot at holde de ledige 1 gang,
men at bedre deres fremtidige beskaftigelses- og uddannelsesmuligheder.
Aktivering er 1 denne forstand en arbejdskraftgenerator og ikke blot en

moralsk disciplineringsforanstaltning.

DET RUMMELIGE ARBEJDSMARKED

Kort efter vedtagelse af lov om kommunal aktivering lancerede Social-
ministeriet den sikaldte virksomhedskampagne, der skulle skabe et mere
rummeligt arbejdsmarked ved 1 hojere grad at fokusere pa eftersporgslen efter
den ledige arbejdskraft, der maske ikke i alle henseender var klar til et job
pa normale vilkir. Kampagnen byggede pa en kombination af pa den ene
side forbedrede muligheder for at lave job pa serlige vilkir og pd den anden
side forseg pa at @ndre holdningen i virksomhederne og pa arbejdspladserne
1 retning af en storre social ansvarlighed 1 forhold til de svageste pa arbejds-
markedet. I den forstand kan der siges at vare to forlebere for kampagnen
for det rummelige arbejdsmarked. For det forste var der allerede 1 starten

af 1990’erne udstedt et cirkulere, der beskrev muligheden for at lave nogle
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beskyttede job til erthvervshaemmede ikke-pensionister med so pct. lontil-
skud samt nogle tilsvarende job til fortidspensionister med 33 pct. lontilskud.
For det andet var der etableret et samarbejde mellem Socialministeriet og
arbejdsmarkedets parter om tidlig sygedagpengeopfelgning, hvilket i 1992
forte til udgivelse af en fxlles pjece om emnet, og den blev genudgivet 1
1993, efter at den nye socialminister, Karen Jespersen, var tiltradt. Begge
disse initiativer havde dog karakter af ad hoc-initiativer og var ikke en del
af en storre og koordineret kampagne.

Kombinationen af finanspolitisk kickstart, international konjunkturopgang
og aktiv arbejdsmarkedspolitik skabte en hoj skonomisk vakst og en kraftig
beskeftigelsesfremgang, som dog ikke kom alle samfundsgrupper til gode.
De svageste ledige markede umiddelbart ikke meget til den gkonomiske
fremgang, og det skulle der laves om pa. Derfor sosatte man fra Socialmini-
steriets side den virksomhedsrettede kampagne Det angdr os alle, som skulle
bidrage til at gore arbejdsmarkedet mere rummeligt og dermed skabe plads
til de svageste grupper. Det skete i erkendelse af, at det ikke var nok at
stimulere udbuddet af kvalificeret og motiveret arbejdskraft, hvis der ikke
var tilstreekkelig eftersporgsel efter dem, der har en begranset arbejdsevne.
Som en ledende kraft i Foreningen af Socialchefer udtrykker det: ,,Akti-
veringen havde sejret, men 1 forleengelse af aktiveringen er det nodvendigt
med et mere rummeligt arbejdsmarked. Virksomhederne — hvad enten det
er private eller offentlige — ma kunne tile at ansette nogle, der ikke er 100
pct. eftektive®.

Kampagnen for det rummelige arbejdsmarked sigter pa at hjelpe de svage-
ste grupper pa arbejdsmarkedet. Alligevel indskrives virksomhedskampagnen
1 den strukturpolitiske tankegang, der handler om at tackle udfordringerne
fra den tiltagende globalisering og teknologiske fornyelse 1 produktionslivet.

Oplegget Det angdr os alle tager siledes afset 1 en betragtning om, at:

Zndringerne pi arbejdsmarkedet har medfort synlige udfordringer til
velferdssamfundet forst og fremmest i form af indferelse af ny teknologi,
skaerpet international konkurrence og @ndrede markedsbetingelser med
nye organisationsformer, hojere uddannelseskrav, ferre rutinejob og sti-
gende krav til den enkelte medarbejder. Disse @ndringer har medvirket
til arbejdsleshed og tendenser til polarisering og ghettodannelse (...)
(Socialministeriet, 1995: 6-8).

Der er dog samtidig en klar socialpolitisk malsetning om at begraense den

sociale marginalisering, udstodning og polarisering. Det understreges saledes,
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at virksomhedskampagnen ,,er et led i regeringens langtsigtede overvejelser
om fornyelse af den danske velferdsmodel og om indsatsen mod det split-
tede samfund® (Socialministeriet, 1995: 6). Den dobbelte strukturpolitiske
milsetning er kendt stof, det nye ligger i virksomhedsretningen. Som en
af topfolkene 1 KL siger: ,,Kampagnen markerer et nybrud 1 og med onsket
om at fi skabt dialog med virksomhederne®. Aktiveringsindsatsen retter
sig udelukkende mod de enkelte ledige, men virksomhedskampagnen gir
bredere ud, idet den ogsa sxtter spot pa virksomhederne. Ambitionen er
ikke bare at skabe en fleksibel arbejdskraft, men ogsd at skabe et fleksibelt
arbejdsmarked.

I andre lande har man ogsa sogt at inddrage virksomhederne 1 beskafti-
gelsesindsatsen. I Holland er arbejdsgiverne siledes blevet palagt at betale
for fastholdelsen af personer med nedsat arbejdsevne (Hohnen, 2002). Men
det er ikke en vej, man vil ga i Danmark. ,,Det er ikke tanken med kam-
pagnen, at socialpolitikken nu skal valtes over pa virksomhederne og deres
medarbejdere — det offentlige hverken kan eller skal undsige sig ansvaret,
men det bor inddrage andre parter 1 losningen og forebyggelsen af sociale
problemer. Her kan virksomhederne tage et storre, konkret medansvar for
den sociale velfeerd (Socialministeriet, 1995: 6). I Danmark foretrakkes den
netvarksbaserede partnerskabsmodel frem for en privatisering af det sociale

ansvar. En topembedsmand fra Socialministeriet forklarer:

Virksomhedskampagnen er jo et meget socialministerielt produkt 1
en kombination med et onske herfra om at fi det der ,,civilsamfund®
konkretiseret lidt. Vi har altid dyrket de frivillige meget. Det med virk-
somhedernes sociale ansvar var, at det var baseret pd en erkendelse af,
at hvis vi skulle have folk i arbejde, sa kunne det aldrig forblive en sag
mellem borgerne og kommunen. Virksomhederne skal inddrages for at
skabe det nodvendige riderum.

Inddragelsen af virksomhederne bygger pa et princip om , frivillighed*.
Virksomhedskampagnen folger siledes traditionen pi det danske arbejds-
marked med at lose opgaver uden statslig tvang over for parterne. Ogsa
her er der et godt eksempel pa sporathengighed. Traditionen satter klare
grenser for, hvilke strategier der kan formuleres og realiseres.

Nér man ikke kan tvinge virksomhederne til at tage socialt ansvar, ma
man opdrage dem til det. Kampagnen for et rummeligt arbejdsmarked har
derfor benyttet sig af ,,bled styring” gennem holdningspavirkning, net-
vaerksdannelse samt formidling af gode erfaringer med rundbordssamtaler,
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sideproduktion, felordninger, skreddersyet jobskabelse og udvikling af nye
redskaber 1 form af det socialetiske regnskab og det sociale indeks. En af de
holdningsmaessige barrierer for at fi de svageste grupper ind pa arbejdsmarke-
det er, at stottede job pa serlige vilkir opfattes som konkurrenceforvridende,
1 og med at de fortrenger ansatte 1 ordinare job fra arbejdsmarkedet. Det er
ifolge arbejdsmarkedets parter bedre at bekaempe ledigheden ved at skabe
flere ordinare job end ved at poste offentlige midler ud i sikaldte ekstra-
ordinzre job, der ved nermere eftersyn viser sig at vere mere eller mindre
tvivlsomme. Ideen om sarlige job til serlige personer betragtes med stor
skepsis, og det forsegte kampagnen at zendre ved at ,,ophave distinktionen
mellem ordinzrt og ekstraordinert arbejde og sige, at det er ordinart at
gore noget ekstraordinart. Det er en del af virksomhedernes sociale ansvar
at oprette ckstraordinare stottede job til folk med nedsat arbejdsevne®,
forteller en centralt placeret embedsmand 1 Socialministeriet.

Initiativet til kampagnen for et rummeligt arbejdsmarked kom udefra. En

ledende embedsmand fra Socialministeriet forteller historien siledes:

Det startede med, at den administrerende direktor i ISS skrev en kronik
om, at man ikke skulle se sd ideologisk pa skellet mellem den offentlige
og private sektor. I ISS kunne de sagtens varetage nogle af de sociale
hensyn, som det offentlige ellers stod for at varetage. Si ringede Peter
Duus til ISS og sagde, at hvis de var si socialt ansvarlige, si kunne de
ogsa aktivere nogle ledige i Herlev, hvor han var socialdirektor. Si blev
de jo valdigt forskraekkede 1 ISS, men de kunne godt se PR-fidusen og
var derfor med pa den.

Den daverende borgmester 1 Herlev, Ib Juul, bekrafter historien og for-
teller, at han og Peter Duus ,,var enige om at sige, at ethvert menneske
rummer noget, som kan bruges, og derfor er det umenneskeligt bare at
sende folk en pose penge hver maned uden at forvente noget af dem*. Ud
fra denne betragtning blev der 1 starten af 1990’erne igangsat et temmelig
ambitiest aktiveringsforsog 1 Herlev Kommune. Borgmesteren forteller:
,» V1 fik efterhanden en hel del 1 gang 1 erhvervslivet, og resten blev ansat 1
kommunen med havehjzlp og reparationer. Og hvis nogen strittede imod,
s skar vi 1 kontanthjelpen. Vi tog den ikke vk, men vi skar den ned, sidan
med 500 eller 1000 kr.*. Forlobet viser ifelge borgmesteren ,,betydningen
af engagerede embedsmand, der virkelig fir tendt politikerne. En embeds-
mand kan ikke gore noget uden opbakning fra politikerne, men omvendt

kan politikerne blive tendt af embedsmandenes engagement og ideer®.
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Det lokale initiativ i Herlev inspirerede Socialministeriet til at prove at
udbrede partnerskabssamarbejdet mellem kommuner og virksomheder til
resten af landet. Davaerende socialminister Karen Jespersen var personligt

involveret i sagen:

Jeg kan huske, at jeg var ude at besoge Herlev Kommune, hvor Peter
Duus havde lavet et fantastisk flot stykke arbejde og korte det der projekt
med ISS. Det var noget, der rog lige ind pd min lystavle: Det var da
enormt godt, og kan vi ikke fi noget mere af det? Jeg var ogsa inspireret
af det, de havde lavet pd Grundfos og andre steder, hvor man satte socialt
ansvar pa dagsordenen.

Der skete sa det, at Karen Jespersen fik hentet Peter Duus ind 1 ministeriet,
hvor han blev ansat som kontorchef og straks gik i gang med at lave det
samme projekt 1 storre skala. Ifolge en af topfolkene 1 KL viste Karen Jes-
persen sig her som en ,,modig minister, som — selv om det var svert helt
at forstd, hvad Peter Duus snakkede om i starten — straks var risikovillig og
hoppede med pa det, der jo sa blev en stor succes®. Et nytenkende lokalt
initiativ blev grebet og gjort til udgangspunkt for en ny landsdekkende
kampagne, der skulle gore arbejdsmarkedet mere rummeligt for dem med
nedsat arbejdsevne.

Nytenkningen bestod i en erkendelse af, at skabelsen af et mere rummeligt
arbejdsmarked ville kreve ,,en sammensmeltning af arbejdsmarkedspolitikken
og socialpolitikken, som ogsd skal gere op med en traditionel arbejdsdeling
mellem den offentlige sektor og virksomhederne. I stedet for skal kommuner-
ne lave nye sociale partnerskaber med virksomhederne og fagbevagelsen om
at lose problemerne (Jespersen, 1999: 44). Ideen var, at de nye sociale part-
nerskaber skulle fremme forebyggelse, fastholdelse og integration.

Kampagnen for et rummeligt arbejdsmarked var ikke et resultat af spill-over
fra dagpengeomridet, men Socialministeriets egen opfindelse. Maske var
det derfor, at kampagnen fik rimelig hoj prioritet. Karen Jespersen havde,

som hun forteller, ogsd en personlig interesse 1 at f3 sat skred i tingene:

Jeg sagde 1 ministeriet, at vi var nodt til at sette turbo pi projektet, fordi
det skulle settes pa skinner, inden jeg eventuelt blev fyret som minister.
Vi holdt si et velbesogt pressemode den 10. januar 1994, fjorten dage for
jeg blev fyret, hvor jeg sagde, at jeg ikke kunne garantere noget, men
at tankegangen var vigtig, for hvordan skal vi ellers fi de svage grupper
ud pd arbejdsmarkedet, hvis der ikke er nogen, der vil ansatte dem, og
ikke er nogen, der vil fastholde dem?
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Savel embedsmandens som ministerens personlige engagement i sagen var
uhyre vigtigt. En ledende embedsmand 1 Socialministeriet siger siledes, at
,.den vasentligste drsag til, at virksomhedskampagnen fik den serlige rolle,
som den vitterlig havde, var den der kombination mellem en minister, som
var meget hooked, og sa en ledende embedsmand plus nogle medarbejdere,
der var opsat pa det™.

Virksomhedskampagnen bygger videre pa Ase Olesens Der er brug for alle-
kampagne, men der er samtidig en vasentlig forskel. Ifolge en embedsmand
1 Socialministeriet blev der ,,1 Der er brug for alle-kampagnen 1 hoj grad foku-
seret pd det tredje arbejdsmarked, fordi det var naturligt pa det tidspunkt.
(...) Men 1 virksomhedskampagnen tager man afset 1 det rigtige arbejds-
marked, hverken det andet eller det tredje arbejdsmarked, men det ganske
almindelige private arbejdsmarked®. Man kan undre sig over, at tiltroen til,
at man kan fa kontanthjelpsmodtagerne ud pa det rigtige arbejdsmarked,
er vokset sa markant, siden Auken ud fra en naturlig skepsis introducerede
tanken om et tredje arbejdsmarked. Svaret er dels, at konjunkturerne var
vendt, og der begyndte at mangle arbejdskraft, dels at det havde vist sig, at
kommunerne var ganske gode til at fa kontakt med virksomhederne. Ifolge

en af topfolkene i DA skal man her:

huske, at virksomhederne har en helt anden interesse 1 at tale med kom-
munen end med AF. Kommunerne er en del af vores lokalsamfund. Det er
kommunen, der skal give os miljogodkendelser, fore tilsyn med os, kigge
os efter i skat, og alt det der. Vi skal kommunikere med kommunen om
sygefraver, ferie og en masse formelle ting, sd vi er naturlige partnere.

En tredje forklaring er, at virksomhedskampagnen fra starten blev aktivt
stottet af bide LO og DA. Socialministeriet vurderer det saledes:

Vi havde parterne med, og det var en utrolig god derdbner i forhold til
virksomhederne, og jeg vil tro, at det er den mest succesfulde kampagne,
Socialministeriet har lavet i nyere tid, fordi den er gdet si bredt ud og
har bundfeldet sig. I dag har den et lidt andet indhold, i og med at der
fokuseres bredt pd det rummelige arbejdsmarked. (...) Jeg ved ikke rigtigt,
men jeg mener, at det rummelige arbejdsmarked som overbegreb bliver
introduceret i 1997. Samtidig bliver det hele ogsi mere institutionaliseret
med koordinationsudvalg og alt muligt.

Det er i sidste ende kampagnens forankring i et bredt styringsnetvaerk,

der har betinget dens succes. Et synligt bevis pa kampagnens succes er, at
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den bliver navnt i statsministerens nytarstale ved drsskiftet 1996-97. Poul
Nyrup Rasmussen repeterer her argumentet for at satse pa uddannelse frem
for ydelsesreduktion og introducerer det rummelige arbejdsmarked som
en bagstopper for dem, ,,der gerne vil, men som har svert ved at holde
tempoet*.

Kampagnen for det rummelige arbejdsmarked var ikke ligesom arbejds-
markedsreformen og lov om kommunal aktivering forberedt gennem et
bestemt kommissionsarbejde. Velferdskommissionens rapport fra maj 1995
diskuterer godt nok en oget anvendelse af offentligt finansierede skinejob
for folk med nedsat arbejdsevne og opfordrer parterne til at patage sig et
storre socialt ansvar (Velferdskommissionen, 1995). Rapporten tjener saledes
til at legitimere virksomhedskampagnen, men den har ikke 1 sig selv nogen
betydning for kampagnen. Dertil er den 1 alt for hej grad et erhvervsmini-
sterielt produkt uden social- og arbejdsmarkedspolitisk forankring.

Ifolge en topembedsmand fra Socialministeriet , kommer der dog lidt
inspiration fra Skinejobudvalget som en folge af, at man snakker om alter-
nativer til fortidspension®. Skanejobudvalg I blev nedsat i foriret 1995 som
en opfelgning pad regeringsgrundlaget Felles Fremtid fra 1994 (Regerin-
gen, 1994). Udvalget skulle i samspil med Fortidspensionsudvalg II legge
grundstenene til en fortidspensionsreform, som var pakraevet pa grund af
eksplosionen 1 udgifterne til fortidspension. Hvor Fortidspensionsudvalg 11
(1996a; 1996b) iser fokuserede pa sendringer i sagsbehandlingen og intro-
duktionen af et nyt tildelingskriterium, der vurderer restarbejdsevne frem
for erhvervsevnetab, si var tanken med Skanejobudvalg I at undersoge
mulighederne for at fastholde udstedningstruede ansatte, s de ikke kom
pa fortidspension, og udnytte restarbejdsevnen hos dem, der endte med at
fa tilkendt fortidspension. Begge dele ville kraeve oprettelsen af nogle ser-
lige skdnejob. Udvalget skulle se pa, hvordan etablering af skinejob kunne
fremmes og 1 den forbindelse overveje muligheden for offentlige tilskud
til virksomhederne. Parterne pd det private arbejdsmarked er dog meget
skeptiske over for skinejob baseret pa oftentlige tilskud. Konklusionen i den
forste delrapport bliver folgelig, at ,,behovet for skinejob til allerede ansatte
fortrinsvis daekkes via de sociale kapitler 1 overenskomsterne, og der kun
i det omfang, der er tale om en omfattende nedsettelse af erhvervsevnen,
kan blive tale om offentlige tilskud* (Skinejobudvalget, 1995a: 12). I den
anden delrapport udvides malgruppen for offentligt stottede skanejob til at
omfatte bide ledige kontanthjelpsmodtagere med nedsat erhvervsevne og

fortidspensionister, der har en restarbejdsevne (Skanejobudvalget, 1995b:
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10). Men udvalget prioriterer fortsat aftalebaserede skinejob, om end man
diskuterer etablering af en skdnejobpramie, der skal fremme aftalebaserede
skinejob (199sb: 18-19). Den generelle opfattelse i Socialministeriet var,
,»-at udvalget ingen vegne kom pid grund af de fastcementerede holdninger
hos LO og DA®. Si hvor vi for si, hvordan parternes inklusion i brede
styringsnetvark virkede befordrende pd implementeringen af virksomheds-
kampagnen, ser vi her, hvordan parterne bruger deres vetomagt til at prove
at stoppe nye reformtiltag.

Der nedsattes senere et Skanejobudvalg II, men heller ikke her er der
vilje til forandring. Det erkendes i den forste delrapport (Skdnejobudvalget
I1, 1996: 35), at der formentlig ikke har veret nogen vasentlig forogelse af
antallet af aftalebaserede og regelbaserede skinejob. Alligevel anbefales det,
at man fortsat satser pa aftalebaserede skinejob gennem oget information,
holdningsbearbejdning og lokalt benarbejde, samtidig med at der fortsat
informeres om de eksisterende regelbaserede skanejob 1 form af s0/s0-
ordningen for ledige kontanthjaelpsmodtagere med begranset arbejdsevne
og en tredjedel-ordningen for fortidspensionister. Den anden delrapport
(Skanejobudvalget II, 1997: 49) fortsetter i samme spor, om end det prae-
ciseres, at revalideringsmulighederne skal veere udtemt for so/so-ordningen
anvendes.

Regeringen var meget utilfreds med Skinejobudvalgene, fordi man gerne
ville understotte virksomhedskampagnen med nogle konkrete ordninger,
der kunne hjzlpe de svage grupper ind pa arbejdsmarkedet. Den voksende
utilmodighed med arbejdsmarkedets parter fir til sidst regeringen til, pa trods
af anbefalingerne, at presse en ny lov om fleksjob igennem umiddelbart for
vedtagelsen af den nye lov om aktiv socialpolitik.

Regeringen stotter sig i denne sag pd Finansministeriet, der var meget
optaget af sporgsmilet om, hvordan man fir arbejdsmarkedets randgrup-
per 1 arbejde. Man var 1 stigende grad bange for, at der opstod mangel pa
arbejdskraft, og mente, det var pa tide at mobilisere arbejdskraftreserven
blandt kontanthjelpsmodtagerne. Bekymringen for flaskehalse var siledes
med til at indskrive kampagnen for et rummeligt arbejdsmarked i den
strukturpolitiske diskurs. Resultatet kan man lese 1 Finansredegorelsen fra
19906:

Arbejdsmarkedets strukturproblemer afspejler ikke kun systemfejl. Der

er ogsd ledige, der ikke umiddelbart kan varetage arbejde pd normale
lon- og arbejdsvilkir, blandt andet fordi de har varet ledige 1 lang tid.
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Men i1 mange tilfelde kan det loses gennem uddannelse og midlertidige
lontilskud. (...) Tilbage er der grupper med reguler og varigt nedsat
erhvervsevne, som ikke kan opkvalificeres til arbejde pd normale vilkar.
Det er iser de nuverende og muligt fremtidige fortidspensionister (...).
Afhjelpningen af beskaftigelsesproblemer [for denne gruppe] er forst og
fremmest en bred socialpolitisk opgave, som skal loses gennem malrettede
skinejob og et steerkere engagement hos virksomheder, lonmodtagere og
arbejdsmarkedets parter (Finansministeriet, 1996: 24).

Strukturledighed forklares her som et resultat af marginaliseringens odeleggen-
de virkninger, der gor, at nogle ledige fir sa mange andre problemer end ledig-
hed, at de ikke kan hjelpes ind pa det normale arbejdsmarked gennem opkvali-
ficerende aktivering, men i stedet ma tilbydes nogle serlige skanejob.

Indskrivningen af kampagnen for det rummelige arbejdsmarked i den
strukturpolitiske diskurs viser sig ogsa senere 1 Socialministeriets strategiske
reformulering af overskriften pa kampagneoplegget, der @ndres fra Det
angdr os alle (1995) til Socialpolitik som investering (2000). Hvor Det angdr os
alle-sloganet er praeget af et onske om at gore noget godt ved at give plads
til de udstedte, s legger Socialpolitik som investering mere vagt pd det rum-
melige arbejdsmarkeds samfundsekonomiske betydning. Socialpolitik er en
investering, der giver et atkast 1 form af mindre risiko for flaskehalse.

Af Socialpolitik som investering fremgar det dog, at ,,det er et mal med
aktivlinjen at modvirke marginalisering, og i den udstreekning, det lykkes,
bidrager aktivpolitikken til at styrke samfundets sammenhangskraft™ (2000:
3). Denne formulering er helt klart et udtryk for en socialpolitisk maélsat-
ning om at bidrage til eget social integration. Umiddelbart for pointeres det
imidlertid, at ,,den aktive social- og arbejdsmarkedspolitik kan ses som en
investering i pd individniveauet at udvikle og vedligeholde menneskers res-
sourcer pa arbejdsmarkedet, og pa samfundsniveau i at vedligeholde en stor
arbejdsstyrke med hoje kvalifikationer* (2000: 3). Aktivlinjen skal desuden
oge beskeftigelsen for at ,sikre velferdssamfundet pd lengere sigt, uden

skattestigninger* (2000: 1). Generelt er der desuden meget, der taler for:

at en reekke af de danske sociale ordninger bidrager til, at samfundsekono-
mien kan vokse sig sund og sterk — til gavn for hele samfundet. De sociale
sikringsordninger giver en basal ekonomisk tryghed, som kan medvirke til
at oge mobiliteten og risikovilligheden pi arbejdsmarkedet. De udbyggede
sociale serviceordninger giver den enkelte eller familien fleksible mulighe-
der, der ogsd i sidste ende er en fordel for den danske arbejdsstyrke — og
dermed en fordel for samfundets konkurrencekraft (2000: 3).
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Den aktive social- og arbejdsmarkedspolitik er altsd ikke blot et socialpo-
litisk anliggende, der handler om at ege samfundets sammenhangskraft,
men 1 hoj grad ogsd et samfundsekonomisk anliggende, der handler om
samfundets konkurrencekraft og dermed om at fore den nedvendige struk-
turpolitik. Onsket om at kombinere og balancere hensynet til samfundets
sammenhaengskraft og samfundets konkurrencekraft er et ekko af Mandag
Morgens kompetencerapport (1999), der her har fiet en klar og utvetydig
indflydelse pa diskurssetningen.

Lov om kommunal aktivering havde ikke pa samme made som lov om
aktiv arbejdsmarkedspolitik fort til zendringer pa styringssiden. Pa kontant-
hjelpsomridet kom andringerne af styringsformen forst 1 forbindelse med
kampagnen for det rummelige arbejdsmarked, der aftedte etableringen af
lokale netvarksorganer i form af de sikaldte koordinationsudvalg, hvor kom-
munen, Arbejdsmarkedsstyrelsen, arbejdsmarkedets parter, de praktiserende
leger, invalideorganisationerne og andre lokale ildsjele var reprasenteret.

Der blev forsegsvis givet mulighed for en frivillig oprettelse af koordina-
tionsudvalg allerede 1 1994 1 de kommuner, der — 1 overensstemmelse med
Fortidspensionsudvalg I’s anbefalinger (1992) — gerne ville overtage tildelin-
gen af visse former for fortidspension. Koordinationsudvalgenes opgave var
at ridgive kommunen 1 forhold til den forebyggende arbejdsmarkedsindsats,
og erfaringerne med arbejdet var sd gode, at etablering af lokale koordina-
tionsudvalg blev gjort lovpligtig for alle kommuner fra udgangen af 1998
(dog med mulighed for at oprette feelleskommunale koordinationsudvalg). Pa
det tidspunkt var der dog mange kommuner, der havde gjort sig erfaringer
med lokalt netverkssamarbejde mellem kommune, arbejdsmarkedsorgani-
sationer og virksomheder (Socialministeriet, 1999).

Koordinationsudvalgene skulle beskaftige sig med oprettelse af skanejob
til fortidspensionister og igangsattelse af tidlig sygedagpengeopfolgning. Men
ambitionen med udvalgene rakte videre end det. Deres opgave er siledes at
radgive kommunen, igangsette initiativer og skabe lokalt netvaerksamarbejde
i forhold til bade forebyggelse, fastholdelse og arbejdsmarkedsintegration.
Der kom for alvor skub 1 arbejdet, da koordinationsudvalgene blev tilfort
okonomiske midler fra satspuljen. Bide kommunen og arbejdsmarkedets
parter havde nu en interesse i at vare med til at bestemme, hvordan mid-
lerne skulle anvendes. Men arbejdet 1 koordinationsudvalgene drives ikke
kun af et interessebestemt onske om at fi indflydelse pa den lokale indsats.
Der er ogsi mellem parterne en generel opfattelse af, at det er nedvendigt

at samarbejde for at lese opgaven med at skabe et mere rummeligt arbejds-
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marked. Der er en generel erkendelse af den gensidige atheengighed mellem
parterne. Dette udtrykkes klart af en af topfolkene fra LO, der siger: ,,Det
er kun os, der 1 fellesskab med arbejdsgiverne og de lokale myndigheder
kan lofte opgaven og fi de svage ledige vk fra marginaliseringen og ind i

feellesskabet*.

LOV OM AKTIV SOCIALPOLITIK

Den nye lov om aktiv socialpolitik fra 1998 fortsetter integrationen af den
sociale aktivering i den strukturpolitiske diskurs. En ledende embedsmand i
Socialministeriet forteller: ,,I begyndelsen handlede aktivering ikke sd meget
om opkvalificering, men mere om at holde folk vak fra kontanthjelpen.
Den nye forestilling om kvalificering og selvforsergelse gennem aktivering
kom forst med lov om aktiv socialpolitik®. I lov om kommunal aktivering
blev opkvalificeringseftekten ligestillet med skreemmeettekten, men 1 lov
om aktiv socialpolitik er balancen tippet til fordel for forstnaevnte.

Ifolge pressemeddelelsen 1 forbindelse med den forste loviremsattelse bli-
ver det med den nye lov kommunens opgave at sikre, at ,,borgeren hurtigst
muligt bliver i stand til at klare sig selv*. Midlet til dette var opkvalificerende
aktivering. Ifelge en embedsmand i Socialministeriet havde socialminister
Karen Jespersen ,,en fin og flot mide at tenke det her pa: Vi talte meget
om det kompetente menneske. Ethvert menneske har nogle kompetencer.
Folk skal bare have mulighed for at udvikle dem. Det er det desverre ikke
alle, der har, men sd ma vi give dem de muligheder gennem aktivering™.
P4 den ene side var der altsd kravet om selvforsorgelse, der godt kunne lyde
lidt barskt, men pa den anden side var der si opkvalificeringen, der skulle
udvikle de lediges kompetencemaessige potentialer og gore dem til hele og
fulde mennesker. Den tankegang gav kraftig genklang i det socialpolitiske
univers. Problemet var dog, at der er nogle, der pa grund af problemernes
omfang og karakter ikke kan hjelpes gennem kompetenceudvikling. Men
ogsd her bidrog Karen Jespersen med en losning, der pa det diskursive plan
var fuldt ud acceptabel. Karen Jespersen roses siledes af en af fagbevaegel-
sens topfolk, som mener, at hun havde ,,en meget stor del af aren for, at
det blev et positivt resultat, fordi hun huskede den menneskelige side af
sagen og neddempede de okonomiske interesser 1 at fi flere 1 gang. Hun
understregede, at det handlede om, at folks livskvalitet skulle blive storre
af at veere aktive frem for passive. De allersvageste skulle hverken aktive-

res for at fa dem ud pad arbejdsmarkedet eller for at straffe dem. De skulle
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aktiveres for at fi forbedret deres livskvalitet. De skulle rives ud af deres
sociale isolation og fi et storre selvvaerd gennem aktivering. Aktivering er
med andre ord nu blevet et universalmiddel, der enten bringer folk tilbage
pa arbejdsmarkedet, eller gor, at de fir et bedre og lykkeligere liv pa social
bistand. Karen Jespersens tanker om den sidstnavnte form for ,,social akti-
vering** er inspireret af en raekke lokale forsog og forskellige evalueringer,
der viste, at selv om kontanthjelpsmodtagerne ikke kom i arbejde af at blive
aktiveret, s mente mange, at det gav dem bedre social kontakt 1 hverdagen
(Brogaard & Weise, 1997).

Ud over den politiske dagsorden om at skeerpe selvforsorgelsesmalsatnin-
gen 1 aktiveringen af kontanthjelpsmodtagerne var der ogsd en administrativ
dagsorden bag lov om aktiv socialpolitik. Lov om kommunal aktivering
var skrevet som et supplement til bistandsloven, og der var nu et enske om
at samle bistandsloven og aktiveringsloven 1 en lov, der skulle opbygges
systematisk og skrives 1 et mere tidssvarende sprog. Samtidig var der et onske
om at udskille lovgivningen vedrerende kontanthjelp til ikke-forsikrede
ledige fra lovgivningen om social service til mennesker 1 ned.

Ud fra en administrativ og méske ogsd politisk betragtning var der, nir
det kom til stykket, ikke tale om de store 2endringer. Det var endnu et lille
nyk, der kun synede af noget sammen med alle de andre sma nyk, der var
taget. Som en ledende embedsmand 1 Socialministeriet siger: ,,Der blev
ikke afsat nogen midler til efteruddannelse 1 forbindelse med aktivloven, ud
fra den betragtning at de grundleggende ting ikke var @ndret. Den eneste
@ndring var, at aldersgreensen for tidlig aktivering aendres fra 25 til 30 ér,
samt at de inden for denne gruppe, som har andre problemer end ledighed,
nu ogsd skal aktiveres”. Socialminister Karen Jespersen omtaler da heller

ikke lov om aktiv socialpolitik som en reform:

Regeringen har taget initiativ til en gennemskrivning — revision — af
bistandsloven. Men vi har ikke brugt ordet socialreform. De, der taler om
en reform, gir i virkeligheden efter en reform af dagpengesystemet. Deres
onsker er nemlig en reform, der slir dagpengesystemet og kontanthjaelps-
systemet sammen 1 ét system. Det er jeg imod (Jespersen, 1996: 7).

Ud over at de reelle lovmessige endringer er begransede, sa er det stadig
vigtigt at legge luft til de reformplaner, som Socialkommissionen lancerede.
Forventningerne til og ambitionerne med lov om aktiv socialpolitik nedto-
nes fra socialministerens side. Noget tyder dog pa, at det kun gjaldt tiden
frem til vedtagelsen af den nye lov. For som en af topfolkene 1 fagbevagelsen
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bemerker: ,,Da loven ikke var vedtaget, var det ikke en reform, men da
den si var vedtaget, blev den pludselig til en reform. Det var ret skegt at
se 1 de officielle breve, hvordan sprogbrugen @ndrede sig™.

Sporene fra det stort anlagte kommissionsarbejde i begyndelsen af
1990’erne skreemte. Man ville ikke have nogen ny Socialkommission og
gik derfor helt over i den anden groft og lavede et rent embedsmandsudvalg

i Socialministeriet. Formanden for udvalget forteller:

Forberedelsen af lov om aktiv socialpolitik sker i et decideret embeds-
mandsudvalg, der blev nedsat i 1995. Arbejdet foregir her 1 Socialmini-
steriet og uden eksterne folk. Vi er faktisk kun et par stykker. Vi snakker
med gud og hvermand, men det er et decideret embedsmandsarbejde.
I starten var der kun sat meget lidt tid af til arbejdet, som desuden blev
vurderet som en teknisk-juridisk opgave med at fi ryddet op i de mange
regelendringer og skabt en samlet lov om aktivering. Men arbejdet var
ret krevende og trak ud.

Selv om det var et rent embedsmandsudvalg, var der alligevel kontakter
til forskellige parter. Blandt andet var KL og Foreningen af Socialchefer
kraftigt involveret. Men de eksterne parter havde ikke saede i udvalget. Der
var heller ikke nogen udefrakommende eksperter, som kunne give udvalget
karakter af en egentlig kommission.

Resultatet af embedsmandsudvalgets arbejde blev lagt frem som et egent-
ligt lovtorslag, der bide omfattede en aktivlov og en servicelov. Serviceloven
blev kritiseret, allerede inden den kom. Aktivloven blev dog ferst kritiseret
bagefter, da den blev sendt ud til hering. En embedsmand i Socialministeriet
forteller 1 den forbindelse: ,,Vi sendte loven ud til alle mulige, og jeg tror,
at det er den eneste horing, hvor vi fik svar fra flere, end vi havde sendt ud
til (...) Vi samlede alle horingssvarene sammen og holdt en rakke moder
med heringsparterne. Karen Jespersen kaldte det efterfolgende Danmarks
storste gruppearbejde®. Den store interesse for at kommentere lovforslaget
skyldtes ojensynligt, at ingen af parterne have siddet med ved bordet i
forberedelsesfasen. De meder med heringsparterne, som Karen Jespersen
selv fremhaver betydningen af, kompenserer ogsa for den lukkede lovfor-
beredelsesproces ved at skabe et netvarksbaseret forhandlingsforum.

Reaktionen pa lovforslaget var 1 forste omgang skuffelse over, at der ikke
var tale om en gennemgribende og regelforenklende reform af bistandslo-
ven, der —som det blev gentaget igen og igen i medierne — var andret 130

gange pa 20 ar. Derudover var der mange, der mente, at den nye aktive
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socialpolitik var for barsk, i og med at den forlangte, at alle skulle aktiveres.
Det vakte 1 mange kredse ansted og kritik.

Kritikken 1 heringssvarene og 1 pressen gik meget pd, at der 1 lov om aktiv
socialpolitik tales meget om den enkeltes ansvar, uden at det gores klart,
hvad ansvaret gir ud pa. Hvordan tager man ansvar for at klare sig sa godt
som muligt pd arbejdsmarkedet, hvis man er psykisk syg, alkoholiker og pa
bistand? Kritikken gik ogsa pi, at det offentliges ansvar for de svageste ikke
var tilstreekkeligt praeciseret. Der taltes ikke leengere om et socialt sikker-
hedsnet, men om aktiveringstilbud. Ogsd de allersvageste skulle aktiveres,
ellers mistede de deres kontanthjelp. Uden en pracisering af, hvad man
kunne forlange af de svageste kontanthjelpsmodtagere, virkede det dbenlyst
urimeligt. Hvor var det oftentliges ansvar henne, hvis de svageste ikke kunne
fi hjelp, fordi de var for svage til at blive aktiveret? Nogle havdede, at
valget reelt stod mellem aktivering og et liv pa gaden, og sa derfor aktivering
som genindferelse af tvangsarbejdslejre. Kritikerne fik 1 denne forbindelse
held til at fi klistret prafikset ,,tvang™ pa aktiveringsbegrebet, der blev til
,tvangsaktivering®, hvilket bestemt ikke lod godt. Ironien var, at mange
af de kritiske socialridgivere lenge havde kritiseret fortidspensioneringen
af 25-drige, og at venstreflojen langt hen ad vejen havde varet enig med
Venstre 1 kritikken af velfeerdsstatens passivisering og umyndiggorelse af
klienterne. Samme parter vendte sig imidlertid nu skarpt mod tanken om
et personligt ansvar for aktiv arbejdsmarkedsdeltagelse.

Ud over kritikken af uklarhederne om kontanthjelpsmodtagernes og det
offentliges ansvar blev det ogsa kritiseret, at der var for dirlig adgang til at
klage over aktiveringstilbuddene, og at der manglede en rakke fundamen-
tale arbejdsmarkedsrettigheder for de aktiverede. Argumenterne var, at i
og med at afvisningen af et aktiveringstilbud kunne fore til fratagelse af
kontanthjelpen, si mitte det vare rimeligt, at de ledige kunne klage over
aktiveringstilbuddene. Da loven tilstrebte, at aktiveringen havde karakter
af et rigtigt arbejde, var det desuden rimeligt, at de aktiverede havde de
normale lonmodtagerrettigheder.

Serviceloven blev ogsd modt med kraftig kritik. Kritikken gik pa, at for-
milsparagraffen stik imod tanken om forebyggelse indskraenkede hjelpen til
folk med alvorlige problemer. Serviceloven blev ogsa kritiseret for, at der
manglede brugerindflydelse og retssikkerhed, samt for at gore det muligt
at overlade social service til private organisationer.

Horingssvarene fra arbejdsmarkedsorganisationerne, de socialfaglige

organisationer og en lang raekke andre organisationer og foreninger var
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fyldige og negative, og det endte med, at begge lovforslagene blev trukket
tilbage og derefter @ndret og genfremsat sammen med en ny lov om
administration og retssikkerhed. En del af kritikken blev imedekommet i
den nye version af lov om aktiv socialpolitik. Det fremhaeves, at aktiverings-
tilbuddene skal tilpasses kontanthjaelpsmodtagernes evner og muligheder.
I bemarkningerne til lovforslaget hedder det siledes, at ,,for personer,
som har omfattende problemer ud over ledighed, og hvor beskaftigelse
pa arbejdsmarkedet ikke er et umiddelbart naerliggende perspektiv, er
formidlet med tilbuddet forst og fremmest at forbedre livskvaliteten og
medvirke til at forebygge yderligere sociale problemer®. En embedsmand
fra Socialministeriet uddyber betydningen af denne formulering: ,,Det var
jo ikke for at straffe dem, der har sociale problemer ud over ledighed,
men for at undgi, at de falder helt tilbage. Det var sd her, vi introdu-
cerede begrebet om ‘social aktivering’, som er en aktivering, hvor det
erhvervsmessige sigte ligger langt ude 1 fremtiden, og det mere handler
om at forbedre livskvaliteten®. Der er altsi opkvalificerende aktivering
til de arbejdsduelige kontanthjelpsmodtagere og social aktivering til de
mindre arbejdsduelige. Gennem sproglig innovation sattes der parentes
om bidde den strukturpolitiske og moralske begrundelse for aktivering, og
en ny livskvalitetsmalsetning ser dagens lys. Denne diskursive strategi kan
ikke reduceres til en smart socialministerie]l manipulation med sproget,
men udtrykker, hvad det rent diskursivt er muligt og passende at bruge
som begrundelse for at aktivere de svageste ledige. Hvis de svageste
kontanthjelpsmodtagere skal aktiveres, ma det vere for at gavne dem
selv, eftersom det er urimeligt at tvinge dem ind i aktiveringsforleb, de
ikke kan klare.

Den ,,sociale aktivering™ er den diskursive respons til kritikken af selvan-
svarliggorelsesstrategien over for de svageste ledige. I forhold til det offent-
liges ansvar praciseres det 1 det nye udkast til lov om aktiv socialpolitik, at
det offentlige har et utvetydigt ansvar for at forebygge sociale problemer
og for at tilvejebringe et okonomisk sikkerhedsnet for dem, der ikke kan
forsorge sig selv. Sidstnaevnte skal blot modtage et tilbud om aktivering.

For at styrke rettighedssiden opregnes der 1 den nye lov om retssikkerhed
fem grundleggende rettigheder for borgeren i form af mulighed for med-
virken ved sagsbehandlingen, sagsbehandling i forhold til alle hjelpemulig-
heder, helhedsvurdering i behandlingen, tidsfrist for afgerelse og enstrenget
klageadgang. Der blev dog ikke tildelt de aktiverede egentlige lonmodtager-
rettigheder. Holdningen var fortsat, at aktivering ikke var rigtigt arbejde.
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[ pressen var der stadig kritik af manglen pd en gennemgribende social-
reform, men ellers var vurderingen fra bide den borgerlige opposition,
arbejdsmarkedets parter og en lang reekke organisationer og foreninger, at
der er tale om et vasentligt forbedret lovforslag. En af de hirde kritikere,
Gunvor Auken, der er socialradgiver 1 SID, mener ligefrem, at ,,de mange
heringssvar har reddet, hvad der tegnede til at blive et bistandsflop. Social-
ministerens forslag til bistandsreform er vasentligt forbedret™ (Auken, 1996).
Ministeriet har vist sig fra sin responsive side og formaet at imodekomme
en stor del af de kritiske indvendinger.

Naste hurdle er sd at fi lovforslaget igennem i Folketinget. Ifolge en
ledende embedsmand 1 Socialministeriet er der 1 den forbindelse:

et markant forhandlingsforleb, som Karen Jespersen star for. (...) Ndr man
ser afstemningsresultatet, kan man se, hvor kompliceret det har veret.
(...) Aktivloven vedtages af regeringen plus V, K og CD. Serviceloven far
yderligere opbakning fra SF, og retsikkerhedsloven fir yderligere opbak-
ning fra bide SF og Enhedslisten. Fleks- og skinejobpakken vedtages
enstemmigt. (...) Karen Jespersens prestige stod og faldt med vedtagelsen
af lovene, og jeg tror nok, at denne her sag fra starten blev betragtet som
en tabersag. Vi havde sliet et for stort brod op, det var lidt for visions-
lost, og vi fik en masse hovl. (...) Men hun laver faktisk et godt politisk
hindverk ved at forhandle alle lovene igennem.

Forklaringen p4, at det lykkedes at fi alle lovene igennem pa trods af den
udtalte skepsis, der var 1 systemet, giver Karen Jespersen selv:

Der var moder med alle partier rundt om bordet, og grundleeggende har
de jo alle et onske om at vere sociale. Du kan ikke overleve som parti
i Danmark, hvis du ikke er social. Det gor sidanne nogle forhandlinger
en smule nemmere. V og K har sd en kaphest med tidlig aktivering og
frit valg, og SF og Enhedslisten en kaphest med kontrol, klageadgang
og retssikkerhed. Jeg sagde, at jeg ville have et bredt flertal, (...) og hver
af de to sider fik si nogle indremmelser.

Forklaringen er interessant, fordi den kombinerer en reference til et felles
verdigrundlag med en reference til indrommelser til parter med modsatret-
tede synspunkter. Forliget kom i hus, fordi der var et felles sporskabende
verdigrundlag, der kunne hjelpe med at retferdiggore lovforslaget 1 de
socialt indstillede partiers gjne. Men da der trods alt stadig var politiske
konflikter mellem aktorerne om indholdet af aktivloven, var det nedvendigt

at give nogle indremmelser. Indrommelsen til de borgerlige var, at alders-
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greensen for tidlig aktivering blev havet fra 25 til 30 dr. Indremmelsen til
venstreflojen var, at der blev givet bedre klageadgang, om end ikke med
opsettende virkning.

Inden de nye lovforslag bliver vedtaget, kommer det foromtalte lovforslag
om fleks- og skanejob. Tilskuddene til virksomheder, der ansatter folk med
nedsat arbejdsevne, skal gores storre og mere fleksible, og staten skal overta-
ge betaling af sygedagpenge 1 de forste to uger. Lovforslaget vedtages som et
tilleg til den gamle bistandslov og traeder 1 kraft et halvt ar for den nye ak-
tivlov, hvori det senere inkorporeres. Loven gennemfores pa foranledning af
Finansministeriet, og statsministeren var ogsa med til at presse pa over for So-
cialministeriet. Mogens Lykketoft kastede sig personligt ind 1 kampen for op-
rettelse af skinejob. Skinejob er nedvendige, fordi mange er s svage, at de
aldrig vil kunne blive si effektive, at de kan oppebare en overenskomstmas-
sig lon. Arbejdsmarkedets parter er som navnt ikke begejstrede, men mener,
at man kan komme langt med fastholdelse og de sociale kapitler. Men ang-
sten for kvoteordninger gor ojensynligt, at lovforslaget gar igennem uden de
store protester. Desuden er det ogsd svert at gd imod integration af de svage-
ste ledige. Det er der ingen politiske aktorer, der kan.

Policy-diskursen, der 1 til grund for udformningen af lov om aktiv social-
politik, var ikke serlig optaget at de dislokerende begivenheder, der skabte
mulighed for endnu en reform. Dislokationerne 14 langt tilbage 1 tiden, og
nu gjaldt det om at viderefore en reformproces, der var sat i gang af tidligere
reformer. Reformprocessen blev dog som tidligere naevnt koblet stadig teet-
tere til strukturledighedsproblemet. Diskursiveringen af strukturledigheden var
pad dette tidspunkt indsnaevret og sedimenteret, i den forstand at der stort
set kun var to konkurrerende opfattelser af strukturledighed. Der kunne
saledes pd den ene side stadig hores argumenter om, at de ledige skulle
aktiveres sd hurtigt som muligt, si de ikke hang ud nede pa torvet med
en bajer 1 hinden. Der var dog ifelge socialministeren ikke tale om nogen
negativ holdning til de lediges individuelle adferd: ,,Nar visse politikere
argumenterede for straksaktivering, si var det ud fra, at det var synd for
folk, hvis de ikke kunne blive aktiverede fra dag ét. De bruger ikke sidan
nogle argumenter om, at folk er dovne og bare skal holdes til ilden®. Selv
om socialministeren kan have ret i, at argumenter om forsorgelseskultur var fa
og spredte, sd var det mest udtryk for ensketenkning at hevde, at sidanne
argumenter slet ikke fandtes.

Der var pa den anden side ingen tvivl om, at det var argumentet om mar-

ginaliseringens odelaggende virkninger, der udgjorde den dominerende tolkning
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af strukturledighedsproblemet. Karen Jespersen var i hoj grad eksponent for
denne tolkning, og hun forteller, at ,,motivationen bag gennemforelsen af
den aktive socialpolitik er de mange undersogelser, der viser, at folk bliver
mere syge og deprimerede, jo leengere de gir arbejdslese. Passiviteten har
en stor selvstendig indvirkning pa folk®. Synspunktet uddybes 1 hendes

bog, hvor hun skriver:

Der er en gruppe mennesker, der ikke har fiet deres liv markbart for-
bedret af opsvinget. Det er dem, der i mange ar har varet uden kontakt
til arbejdsmarkedet. De har ingen uddannelse og ofte store sociale og
personlige problemer. (...) Det er ogsd dem, der har lav livskvalitet:
depressioner, ensomhed, angst, aggressioner. De er det moderne sam-
funds underklasse. (...) Den nye fattigdom betyder social fattigdom, fordi
man er udstodt (...) Derfor er det en ny velferdspolitik, der er brug for
(Jespersen, 1999: 41-42).

Der er tale om en ny underklasse, der pa grund af manglende uddannelse
bliver ledige og derved mister kontakten med arbejdsmarkedet, hvorved
de skubbes lengere og lengere ud 1 social fattigdom med lav livskvalitet
og store sociale og personlige problemer.

De politiske aktorer har ojensynligt gjort sig en del overvejelser over
preemisserne for at gore noget ved strukturledighedsproblemet. En generel
lonsenkning, der kunne skabe plads til flere lavtuddannede pa arbejds-
markedet, ville kreve en reduktion af ydelsesniveauet, hvilket der ikke er
opbakning til. En ledende embedsmand 1 Socialministeriet opsummerer den
generelle holdning siledes: ,,I Danmark har vi ret hoje sociale ydelser, og
det giver et sammensted 1 forhold til lavtlonsomradet. Men der er generelt
ret stor opbakning til ydelsesniveauet. Selv V og K vil ikke sette de sociale
ydelser ned, nir det kommer til stykket*. P4 den anden side ma ydelserne
selvfolgelig ikke vare for heje. Som socialminister Karen Jespersen siger:
,Jeg mener, at der skal vere en ekonomisk tilskyndelse til at arbejde. Det
er ogsd blevet lidt mere fordelagtigt at soge arbejde 1 lavtlonsomradet, men
ydelserne kan ikke skaeres ned uden at skabe nye tunge lavlensproblemer*
(Jespersen, 1999: 67). En parallel senkelse af ydelser og lenninger vil med
andre ord blot fore til oget fattigdom, hvilket opfattes som uacceptabelt.
For som Karen Jespersen siger: ,,Bide hos befolkningen og hos de politiske
beslutningstagere er der en grundleeggende holdning, som jo stammer fra
mange gode erfaringer med velfeerdssamfundet, om at der ikke er nogen,

der ma komme 1 klemme*. Det er ifolge socialministeren erfaringerne med
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veltzerdsstaten, der gor det uacceptabelt at reducere ydelser og lenninger
under det nuverende niveau. Sporathengigheden formuleres her helt
eksplicit.

To andre praemisser har en positiv betydning for indholdet i aktiverings-
politikken. Den ene er, at man skal sorge for, at alle yder noget til gengzeld
for deres kontanthjelpsydelse. Som Karen Jespersen siger: ,,Grundtanken 1
lovene er, at alle uanset personlig situation skal yde en aktiv indsats for sig
selv og for den socialhjelp, de modtager®. Den anden praemis er, at alle
skal have et tilbud om aktivering, s man undgar, at folk gores passive og
forsumper. Som en af topfolkene fra fagbevagelsen forteller: ,,Der er en
stigende opmarksomhed pa den manglende aktivering af kontanthjaelps-
modtagerne. (...) Det er fuldsteendig vanvittigt, at vi har nogle til at gd, og
det eneste, de er beskzftiget med, er at drikke 12 guldbajere plus det lose
nede pa torvet. Det er spild af ressourcer, og det er der, aktivlinjen kommer
ind“. Preemissen er altsa, at alle skal gores aktive.

Aktivering skal reducere strukturledigheden og bedre betingelserne
for en stabil ekonomisk vakst. Aktivering handler forst og fremmest
om opkuvalificering. Ifolge en embedsmand i Socialministeriet giver aktiv-
loven kommunerne pligt til at aktivere alle kontanthjaelpsmodtagere, og
aktiveringen ses 1 hojere grad end tidligere som noget, der har en verdi
1 sig selv. Aktiveringen skal vaere ordentlig og oge folks muligheder for
at komme i arbejde. Aktiveringsbegrebet var pa det her tidspunkt ved at
vere lidt slidt, men de senere forseg pa at tale om kompetenceudvikling 1
stedet for var netop et forseg pa at understrege opkvalificeringselementet.
Kravet om opkvalificering har konkret betydning i forhold til de enkelte
aktiveringstilbud. Ifelge Karen Jespersen er ,,de bedste projekter (...)
dem, der giver deltagerne almene eller faglige kvalifikationer i form af
uddannelse og oplering og dermed ogsd bedre sociale og personlige
feerdigheder® (Jespersen, 1999: 70).

Brugen og opfattelsen af aktivering som et middel til at tjekke de lediges ra-
dighed spiller ikke nogen stor rolle i forhold til aktivloven. Der er dog hos fle-
re en opfattelse af, at aktiveringen skal hjelpe til at {3 de ledige kontanthjelps-
modtagere vak fra det offentlige rum, hvor de underforstiet pa det nermeste
skilter med deres manglende ridighed. Holdningen synes at vere, at det godt
kan vare, at kontanthjelpsmodtagernes ridighed ikke skal tjekkes pa sam-
me made som dagpengemodtagernes, men pa den anden side er det anstode-
ligt, hvis de bare star pa torvet og drikker bajere. De ledige skal modes med et
krav om aktivering, og dette krav skal bakkes op med sanktioner.
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P3 det officielle og lovmassige plan gores der meget for at koble aktive-
ringsbegrebet til den nye ret og pligt-tankegang. I pressemeddelelsen 1 for-
bindelse med den forste loviremszttelse hedder det siledes, at ,,hovedsigtet 1
udkastet til lov om aktiv socialpolitik er at pracisere den enkeltes ansvar og
rettigheder, ndr det gelder hjelp til forsorgelse® (Socialministeriet, 1996).
Formalsparagraften 1 aktiv-loven understreger ifolge pressemeddelelsen pa
tilsvarende vis, ,,at modtageren og agtefaellen har pligt til efter evne at
udnytte og udvikle deres arbejdsevne® (Socialministeriet, 1996). Det skal
ske med henblik pa selvforsergelse og ud fra et hensyn til den enkeltes
behov og forudsetninger. Pligten til at udvikle sin arbejdsevne med henblik
pa selvforsorgelse efterleves ved, at man tager imod tilbud om aktivering.
Retten til forsorgelse opherer ved vagring, sa lenge aktiveringstilbuddet
er abent. I forbindelse med lovfremsattelsen understreges det imidlertid, at
fremhavningen af den enkeltes ansvar ikke bare er et udtryk for et onske
om en modydelse for en offentlig forsergelse. Hverken ,,noget for noget®-
princippet eller selvforsergelseskravet skal ses som en isoleret individuel
forpligtelse. For som der stir: ,,Kravet om — efter evne — at nyttiggore sine
ressourcer og muligheder bygger ogsd pa et menneskesyn, hvorefter hver
enkelt sa vidt muligt skal yde sit bidrag som en del af et samfundsmaessigt
fellesskab® (Folketingstidende, 1996-97). Ret og pligt-aktiveringen indskrives
her 1 en kommunitaristisk diskurs, hvor det er den enkeltes bidrag til fal-
lesskabet, der er garantien for fellesskabets fortsatte udvikling.

I samklang med opfattelsen af aktivering som et middel til opkvalificering
finder man ogsd en opfattelse af aktivering som udtryk for en ny holdning
til de ledige kontanthjelpsmodtagere. Disse skal ikke bare betragtes som
passive klienter med en ret til forsorgelse. Aktivering handler om at tage fat
1 kontanthjelpsmodtagerne og udvikle deres ressourcer i et taet samspil med
kontanthjelpsmodtagerne selv. Med andre ord skal kontanthjelpsmodta-
gerne magtig- og myndiggores 1 den forstand, at deres ressourcer, rettigheder
og selvtillid skal foreges. Karen Jespersen ser saledes den nye aktivlov som
et udtryk for ,,en @ndring i retning af en sterre tiltro til de ressourcer,
mennesker har 1 sig, og med vagt pa selvforsorgelse og personligt ansvar
(Jespersen, 1999: 64). ZAndringen skal ses 1 lyset af, at der tidligere var en
hel generation, ,,der blev tabt pa gulvet pa grund af den passive politik op
gennem 80’erne* (Jespersen, 1999: 65). Der skal altsd ske en aktiv udvikling
af den enkeltes ressourcer. Det skal ske 1 samarbejde med klienten. I presse-
meddelelsen ved loviremsattelsen i 1996 stir der, at ,,modtageren af hjelpen

skal inddrages, nar kommunen foretager vurderingen (...). Hensigten med
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dette er, at bide den, der modtager hjelp, og kommunen skal vere helt klar
over, hvorfor hjelpen ydes og med hvilket formal* (Socialministeriet, 1996).
Onsket om borgerinddragelse skaerpes yderligere 1 lovudkastet fra 1997, der
fastslir, at borgeren skal have mulighed for indflydelse og medansvar ved
tilretteleggelse at hjelpen.

Kompromiset om lov om aktiv socialpolitik afspejler pd mange mader de
forskellige opfattelser af aktivering. Den fleksible, individuelt tilpassede
aktivering skal fortsat implementeres ved hjelp af en individuel skriftlig
handlingsplan, som det dog i udgangspunktet er op til kommunerne at
vurdere nytten af. Forudsetningen for medet mellem system og klient er
sidstnaevntes pligt til at soge at opna selvforsorgelse, til at udvikle og udnytte
sin arbejdsevne og til at modtage et tilbud om aktivering. Opfyldelsen af
disse pligter giver en ret til at modtage forsergelseshjelp. Det er en @ndring
1 forhold til tidligere, hvor pligten var knyttet til kommunen, der havde
pligt til at aktivere de ledige kontanthjelpsmodtagere. Der er mulighed for
at ivaerksaette sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere, der ikke vil lade
sig aktivere eller udebliver fra et tilbud. Men det er bestemt ikke pisk det
hele. Dels er kommunerne tilbageholdende med at bruge sanktionsbestem-
melserne, dels er der indbygget et kraftigt aktiveringsincitament, i og med
at kontanthjelpsmodtagerne kan beholde ti kr. pr. time 1 aktivering oven 1
de bruttoficerede ydelser pa henholdsvis 8o pct., 60 pct., 40 pct. og 20 pct.
af hojeste dagpenge, athengig at alder og forsergelsesbyrde. Beskaftigel-
sestilleegget sigter pd at give en belonning for aktivering frem for at straffe
de ledige for deres ledighed.

Markeringen af forskellige accepterede og foretrukne fortolkninger af
aktiveringsbegrebet sker bade implicit og eksplicit pa bekostning af en spor-
athengig marginalisering af alternative diskursiveringer af aktiveringsbegre-
bet. Grensen mellem, hvad der betragtes som acceptable og uacceptable
aktiveringsstrategier, er til en vis grad flydende og foranderlig. Aktiverings-
feltet som sddan holdes imidlertid sammen af en langt mere klar og entydig
eksklusion at en konkurrerende strategi i form af introduktionen af borgerlon.
En af topfolkene fra DSI forteller, at man ,,1 Socialkommissionen slog fast,
at det ikke duede med borgerlon. Der var jo en diskussion, om man ikke
skulle opgive gruppen af langtidsledige og acceptere, at de aldrig kom-
mer ud pd arbejdsmarkedet. Men det kunne man ikke leve med. Arbejde
er stadig det centrale. Det er meget vigtigt at holde fast i selvforsergelsen
som mal. Det handler om respekt og ansvar”. Fortalerne for borgerlon

(Christensen, 2001) mener omvendet, at aktivering er udtryk for manglende
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respekt for de ledige, der tvinges til at blive aktiveret. Men friheden til selv
at bestemme, om man vil aktiveres eller ej, giver aktiveringstilheengerne
ikke meget for. For som Karen Jespersen siger: ,,Historien om 1980’ernes
fortidspensionering er et trist eksempel pa, at det gir galt, hvis man forer en
passiv arbejdsmarkeds- og socialpolitik, hvor borgerne blot fir penge at leve
for uden at skulle yde en aktiv indsats. Derfor er borgerlon en skamles ide.
Ingen skal have lov at gi i hundene® (Jespersen, 1999: 68). Friheden til at
synke til bunds pa det offentliges regning afvises ud fra en kommunitaristisk
forestilling om en gensidig forpligtelse mellem borger og samfund.
Debatten om aktivering fortsatte helt frem til regeringsskiftet. En del af debat-
ten gik pd, hvorvidt aktiveringen blev gennemfort efter hensigten. Her blev
der fremfort kritik af Arbejdstormidlingen for ikke at leve op til princippet
om en fleksibel og behovsorienteret aktivering. Kommunerne blev omvendt
kritiseret for at opgive de svage ledige, for at fokusere for meget pa folks
problemer frem for deres ressourcer og for ikke at oprette tilstrakkeligt med
fleks- og skinejob. Et andet tema i debatten har veret, om aktiveringen
virker og rent faktisk forer til beskaftigelse. En reekke okonomer har forsogt
at udvikle nye metoder til at male eftekten af forskellige aktiveringstilbud,
og resultatet er ofte, at den gennemsnitlige beskaftigelseseftekt er temme-
lig ringe. En rakke sager 1 dagspressen har ogsd rejst tvivl om kvaliteten
1 aktiveringen. Der er eksempler pd kontanthjelpsmodtagere, der bliver
sat til at pakke fuglefro i poser, og eksempler pd, at ledige korer rundt i
aktiveringsmollen uden at komme tettere pa det rigtige arbejdsmarked. Og
det har skabt debat om indholdet af iser de kommunale aktiveringstilbud,
som ikke altid virker lige opkvalificerende. Debatten forte dog ikke til nye
reformer 1 den socialdemokratiske regerings sidste levedr. Der kom nogle
mindre justeringer, men der var generelt politisk enighed om, at man skulle

holde omridet lidt i ro efter en leengere drreekke med meget turbulens.

OPSAMLING

I det foregiende kapitel blev de mange forskellige politiske aktorer 1 det
aktiveringspolitiske forhandlingsnetverk portretteret, og sporgsmilet om,
hvad der holder aktererne sammen, og hvad der gor det muligt for dem
at etablere et politisk kompromis, blev rejst. Svaret er: formuleringen af en
paradigmatisk policy-diskurs. Det er gennem aktorernes felles og til tider
konfliktuelle diskurssztning, at grundlaget etableres for en gensidig udveks-

ling, lering og kompromisvillighed. I starten er der kun nogle isolerede
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udsagn, der italesaetter en raekke policy-problemer, men over tid dannes
der en sammenhangende diskurs, der definerer de centrale parametre inden
for det social- og arbejdsmarkedspolitiske policy-omrade. Diskursen bliver
paradigmatisk 1 den forstand, at aktererne ikke kan forholde sig til social- og
arbejdsmarkedspolitiske problemstillinger uden at gore det igennem eller
med reference til den hegemoniske diskurs pa omradet.

Policy-diskursen gor en forskel. Ikke bare i den banale forstand, at den
tilbyder et sprogligt medium for akterernes politiske interaktioner. Selv-
folgelig er policy-diskursen et instrument for aktorer, der soger at tilgodese
bestemte interesser. Men policy-diskursen er i hoj grad konstituerende for
aktorernes holdninger, interesser og strategier. Den konstruerer hele det
univers, inden for hvilket aktorerne orienterer sig, danner holdninger og
handler. Vi har siledes set, hvordan policy-diskursen kanoniserer bestemte
begreber, skaber betydninger, etablerer hierarkier, forteller historier, tilve-
jebringer argumenter og skaber billeder. Alle disse ting pavirker aktorernes
ageren i forhandlingsnetvaerket og i sidste ende ogsd formen og resultatet
af forhandlingerne. Men aktorerne er ikke ofre for diskursive manipulatio-
ner. Aktorerne er bade discourse takers og discourse makers. De er selv med til
at forme diskursen. De politiske aktorer er selve omdrejningspunktet for
policy-diskursen, som bade skabes og genskabes af aktorerne 1 en fortlobende
proces.

Vi har i dette kapitel set, hvordan muligheden for policy-reformer skabes
1 kraft af en rekke dislokerende begivenheder, som fir effekt, 1 det ojeblik
de diskursiveres som en problematisering af det gamle policy-spor. Begi-
venheder 1 form af tiltagende globalisering og indferelse af ny teknologi
1 produktionslivet, stigende udgifter til arbejdsleshed, risikoen for at tabe
en hel generation af unge arbejdslese pa gulvet og det generelle problem
med voksende udstedning fra arbejdsmarkedet satter sporgsmalstegn ved
den hidtidige hindtering af beskaftigelsesproblemet. Begivenhederne udgoer
centrale referencepunkter bade inden for dagpenge- og kontanthjelpsom-
ridet, om end betydningen af disse referencer aftager over tid og stort set
er fravaerende 1 forbindelse med vedtagelsen af lov om aktiv socialpolitik.
Diskursiveringen af de dislokerende begivenheder skaber en mulighed for
forandringer. Der er dog ikke nogen garanti for, at problematiseringen af en
eksisterende policy forer til et politisk krav om forandring. Problemer skal
forst tilkeempe sig en tilstrakkelig central plads pd den politiske dagsorden.
Her har medierne spillet en vigtig rolle. Der har veret stor mediemzessig

bevigenhed 1 forhold til de her nevnte problematiseringer. Det har sand-
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synligvis spillet en afgerende rolle, at der var tale om problematiseringer af
kernen 1 den positive danske selvopfattelse: vores velferdssystem.

Nir forst kravet om en reform pd det social- og arbejdsmarkedspolitiske
omride er kommet pi den politiske dagsorden, melder der sig et babelstirn
af forskellige stemmer 1 debatten. De mangfoldige politiske aktorer bindes
sammen 1 en dialog, der muliggores af konstruktionen af en ny storyline, der
siger, at ,,strukturledigheden skal nedbringes ved hjelp at aktivering®. Den
nye storyline er 1 overensstemmelse med de grundleggende vardier 1 den
danske velferdsstat, der setter ledighedsbekaempelse gennem statslige indgreb
meget hojt. Storylinen skaber desuden selv 1 kraft af italesattelsen af problem
og losning et diskursivt rum, hvor akterer kan markere sig, forhandle med
hinanden og indga politiske kompromiser. De to kernebegreber 1 den nye
storyline i form af ,strukturledighed” og ,,aktivering™ er forholdsvis nye
betegnelser, der ikke har en klar og entydig mening. Analysen viser, at der
faktisk er et temmelig stort spillerum for fortolkningen af kernebegreberne.
Betegnelsernes flertydighed har haft en positiv eftekt i forhold til at skabe
en tematiseret debat, hvor et stort antal aktorer med vidt forskellige tolk-
ninger af kernebegreberne kan sidde med ved forhandlingsbordet. I hvert
fald er det pifaldende, at en lang reekke aktorer byder ind med deres sxrlige
fortolkning af ,strukturledighed, ,,aktivering” og den kausale forbindelse
mellem de to storrelser.

At muligheden for at forhandle og deliberere med udgangspunkt i nogle
flydende diskursive betegnelser har fort til integration af synspunkter og
institutionalisering af et fast repertoire af alment accepterede betydninger,
tolkninger og prioriteringer er svart at dokumentere uden en minuties
gennemgang af udviklingen 1 de enkelte aktorers positioner. Selv om der
har vaeret gjort tilleb til en sidan analyse 1 det foregdende kapitel, hvor der
blev registreret en klar udvikling i akterernes holdninger, er det bedste
indicium for en diskursivt befordret kompromisdannelse, at de forskellige
tolkninger af problem og losning ikke folger klare interessebaserede skel,
men med fi undtagelser deles af et bredt spektrum at de politiske aktorer.
Vi ser sdledes arbejdsgiverreprasentanter vise stor sympati for synspunkter,
vi normalt ville tro alene horte hjemme i fagbevagelsen og vice versa.

Storylinens ssmmenknytning af ,,strukturledighed” og ,,aktivering™ gor sig
gxeldende bide 1 forhold til det socialpolitiske og det arbejdsmarkedspolitiske
omrade. Men der er en interessant udvikling over tid. Analysen af det narra-
tive udviklingsforleb tager sin begyndelse ved indforelsen af ungdomsydelsen
i slutningen af 1980’erne. Her bliver der for forste gang talt om aktivering.
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Aktiveringsbetegnelsen importeres til det arbejdsmarkedspolitiske omride,
hvor Zeuthen-udvalget kobler det til strukturledighedsbegrebet, som med
inspiration fra udlandet promoveres at DOR og Finansministeriet og 1
stigende grad forbindes med problemer pi arbejdsmarkedets udbudsside
(de ledige) frem for dets eftersporgselsside (virksomhederne). Da aktive-
ringsbegrebet vender tilbage til det socialpolitiske omrade, knyttes det ogsd
her sammen med strukturledighedsproblemet. Der er dog en vis balance
mellem aktiveringens socialpolitiske skremmeettekt og den strukturpolitiske
opkwvalificeringseftekt. Balancen forrykkes senere med vedtagelsen af lov om
aktiv socialpolitik, hvor den strukturpolitiske dagsorden bliver dominerende.
Prisen for hegemoniseringen af det socialpolitiske omride er dog, at struk-
turledighed 1 stigende grad tolkes som et sporgsmal om marginaliseringens
odeleggende virkninger i form af tab af kompetencer, storre sygelighed og
mindre selvtillid.

Analysen viser den flertydige spaendvidde 1 indholdsudfyldningen af story-
linens to kernebegreber. Flertydigheden genfindes bdde inden for det social-
politiske og det arbejdsmarkedspolitiske omrdde. Analysen viser imidlertid,
at der er betydelig forskel pd vaegtningen af de forskellige fortolkninger
inden for de to omrader. I forhold til strukturarbejdsloshedsproblemet legges
der pd det arbejdsmarkedspolitiske omridde stor vagt pd problemet med
heje lonninger og ydelser, mens disse tolkninger spiller en beskeden rolle pa
det socialpolitiske omride. Det skyldes 1 hej grad, at ydelserne pi kontant-
hjelpsomridet er lavere, og afstanden mellem mindstelon og velterdsydelse
tilsvarende storre. Der er pd begge omridder argumenter om udviklingen
af forsergelseskultur og velfeerdsathaengighed, men det er ikke en tolkning,
der vinder bred opbakning. Tvartimod er der enighed om, at der ikke er
tale om noget stort problem. Tilsvarende er der en stor tilslutning inden for
begge omrader til en opfattelse af strukturledighed som en konsekvens af
marginaliseringens odeleggende virkninger, som cementerer udelukkelsen
af en voksende gruppe ledige fra arbejdsmarkedet. Det er helt klart den mest
udbredte tolkning hos de politiske aktorer. Igen er der tale om en form for
sporathengighed, eftersom det 1 lyset af de grundleggende vardier 1 den
danske velferdsstat helt klart er denne tolkning, der er den mest ,,politisk
korrekte®, og som derfor gerne fremfores af de politiske aktorer.

I forhold til aktiveringsbegrebet er der pa det arbejdsmarkedspolitiske omrade
en klar prioritering af opkvalificering frem for lavere ydelser. Hvis valget star
mellem at seenke lonningerne, s det svarer til de lediges reelle arbejdspro-

duktivitet, eller at oge deres arbejdsproduktivitet gennem opkvalificering, sa
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falder loddet pa opkvalificering. Det samme gor sig i stigende grad galdende
pa det socialpolitiske omrade, efterhinden som den strukturpolitiske dags-
orden vinder indpas. P det arbejdsmarkedspolitiske omrade spiller opfat-
telsen af aktivering som en ridighedskontrol, der kompenserer en politisk
utenkelig ydelsesreduktion, en stor rolle, hvilket ikke er tilfzldet pa det
socialpolitiske omride, hvor det er en kendt sag, at mange at de ledige pa
grund af sociale og personlige problemer ikke umiddelbart stir til ridighed
for arbejdsmarkedet. Den moralske fortolkning af aktivering som et krav om
,hoget for noget™ og opfattelsen af aktivering som et middel til at bekaempe
marginalisering og klientgorelse gennem social empowerment spiller derimod
en stor rolle inden for begge omrader.

De politisk set acceptable tolkninger af aktiveringsbegrebet er betinget af
aktorernes artikulation af en reekke losningspreemisser. Aktorerne henviser
direkte til en rakke institutionelle forhold, kompromiser og traditioner, der
gor, at nogle diskursiveringer af aktivering er legitime, mens andre ikke er
det. Den institutionelle arv gor det utenkeligt, at Danmark skulle forsege
at konkurrere med andre lande pa lennen. Den gor det ogsa umuligt at
forestille sig generelle ydelsesreduktioner, og selv om der er graenser for
misbrug af systemet, si er det en udbredt opfattelse, at man ikke skal mis-
tenkeliggore de arbejdslose. Den tydeligst artikulerede fzlles losningspraemis
er dog, at den sociale udstedning er uacceptabel, og at problemet skal loses
gennem aktive tiltag, der modvirker klientgorelsen af de ledige.

Analysen viser, hvordan lesningen pa strukturledighedsproblemet 1 form
af aktivering konstrueres gennem en hierarkisering af acceptable og ikke-
acceptable former for aktivering. De ikke-acceptable former for aktivering
elimineres ikke helt, men tildeles en marginaliseret status inden for aktive-
ringsdiskursen. Der er imidlertid ogsd policy-strategier, der er ekskluderet
fra aktiveringsdiskursen og har karakter af en truende andethed, i den
forstand at realiseringen af disse policy-strategier kan risikere at forsterke
de problemer, som formuleringen af aktivlinjen forseger at lose. Pa det
arbejdsmarkedspolitiske omride er det arbejdsdelingsordninger og lignende
tiltag, der ikke bidrager til at lose strukturarbejdslosheden, som ekskluderes.
Pa det socialpolitiske omrade er det ideen om borgerlon, der ekskluderes.
Eksklusionen af alternative policy-strategier tjener i begge tilfzelde til at holde
sammen pa policy-fellesskabet, som kan definere sig 1 forhold til det, man
er enige om at udelukke.

Med udgangspunkt i de flertydige, men nogenlunde fzlles diskursive-
ringer af problemer og losninger pa det social- og arbejdsmarkedspolitiske
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omride formuleres der et politisk kompromis mellem de centrale aktorer,
og det resulterer 1 vedtagelsen af en rekke reformer, som alle har et for-
holdsvis entydigt indhold og gennemfores uden nevnevaerdige konflikter.
Der tegner sig derfor et billede af en policy-proces, hvor formuleringen af
en flertydig, men ikke desto mindre paradigmatisk policy-diskurs har haft
en stor betydning. Der er imidlertid et slip mellem etableringen at det poli-
tiske kompromis og vedtagelsen af diverse reformer. Sporgsmilet er, hvor
og hvordan det formulerede kompromis omszattes til konkret lovgivning,
og hvilken indflydelse den paradigmatiske policy-diskurs har i forhold til

denne proces. Det skal vi se nermere pi i neste kapitel.
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KAPITEL 7
FRA DISKURSSATNING TIL
LOVFASTLZAGGELSE

Det foregiende kapitel analyserer, hvordan der gennem formulering af en
paradigmatisk policy-diskurs skabes en relativt ensartet opfattelse af proble-
mer og lesninger pa det social- og arbejdsmarkedspolitiske omridde. Den
politiske enhedsskabelse muligger etableringen af et politisk kompromis om
de overordnede linjer 1 den danske aktiveringsstrategi, der efterfolgende
omseettes til konkret lovgivning. Det er denne ,,omszttelsesproces®, der
er i fokus i dette kapitel. Det, der sker i omsattelsesprocessen, er, at den
diskursivt medierede enighed forhandles 1 forhold til akterernes politiske
forskellighed. Selv om aktorerne principielt set er enige om de overordnede
linjer, kan der stadig vare betydelige forskelle mellem dem. Udarbejdelsen
af de konkrete love og bestemmelser er siledes en politisk proces, hvor
der treftes beslutning om vagtningen af serstandpunkter 1 forhold til den
overordnede, falles opfattelse af indholdet i den nye policy.

Analytisk skelnes der ofte mellem policy-formulering, policy-fastleeg-
gelse og policy-implementering. Policy-formulering er den proces, hvor de
overordnede mail og midler formuleres. Policy-fastleggelse er den proces,
hvor de overordnede mil og midler fastlegges 1 love, bekendtgorelser og
cirkulerer. Policy-implementering er den proces, hvor lovens bestemmelser
anvendes i den konkrete forvaltningspraksis. Det er altsi den midterste af
disse processer, som vi skal beskeftige os med her, og det, vi skal se pa, er,
hvor og hvordan den nye aktiverings-policy fastlegges.

Spergsmalet om, ,,hvor* en given policy fastlegges, besvares ud fra en
sondring mellem forskellige arenaer for policy-fastleggelse (Windhoft-Heri-
tier, 1987). En arena defineres som en relativt afgreenset institutionel ramme
for forhandling mellem en bestemt kreds af politiske aktorer. Der skelnes
her mellem en interministeriel arena, hvor policy udformes at embedsman-
dene og deres respektive ministre 1 et stadigt samspil mellem forskellige
ministerier; en korporativ arena, hvor politikere, embedsmend og centrale

interesseorganisationer 1 fallesskab fastlegger policy gennem lobende for-
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handlinger og konsultationer, og en parlamentarisk arena, hvor politikerne
fra forskellige partier gennem lobende kontakter fastlegger policy. I praksis
overlapper de tre arenaer hinanden, og i sidste ende er de ikke andet end
forskellige sites inden for et storre forhandlingsnetvark. Men det er ikke
desto mindre muligt at vurdere de enkelte arenaers relative betydning for
policy-fastleggelsen.

Sporgsmailet om, ,hvordan® policy fastlegges, handler om processens
karakter. I hvor hoj grad geres policy-fastleggelsen til genstand for politiske
slagsmal, og hvor dben er processen over for aktorer fra de andre arenaer?
Nogle gange er der politisk konflikt om hver eneste lovparagraf, mens lov-
skrivningen andre gange styres af en teknisk-administrativ rationalitet. Pa
tilsvarende vis er arenaen nogle gange lukket over for omverdenen, mens
den andre gange er dben over for inddragelse af aktorer fra andre arenaer.

De to hovedspoergsmal om, hvor og hvordan aktiverings-policyen fastleg-
ges, vil blive besvaret i en konkret analyse af de tre arenaer. Vi legger ud

med den mest betydningsfulde arena, som er den interministerielle arena.

DEN INTERMINISTERIELLE ARENA

Som wvi har set, spillede Zeuthen-udvalget en central rolle 1 policy-for-
muleringen pi det arbejdsmarkedspolitiske omride. Det var her, den nye
storyline blev konstrueret, og det var faktisk ogsd her, at hovedlinjerne for
arbejdsmarkedsreformen blev skitseret. Bide den nye storyline og hoved-
principperne 1 den nye aktivlinje fik senere stor indflydelse pa aktiveringen
pa det socialpolitiske omride, hvor Socialkommissionen i hvert fald pa
det overordnede diskursive plan ogsd spillede en vigtig rolle. En centralt
placeret embedsmand fra Arbejdsministeriet sammenfatter meget pracist
Zeuthen-udvalgets betydning, nir han konkluderer, at ,,Zeuthen-udvalget
var jo dér, hvor hele den politiske kompromisdannelse blev lavet®. Det
var lige praecis det, der var tilfeldet. Det var det politiske kompromis, der
blev etableret i Zeuthen-udvalget, og ikke de konkrete forslag til, hvordan
arbejdsmarkedsreformen skulle se ud. Med udgivelsen af Zeuthen-udvalgets
rapport er der altsd en fornemmelse af, at der var en politisk enighed, der
efterfolgende skulle sattes pa papir og formuleres som lovtekst.

Flere interviewpersoner bekrafter, at der efter Zeuthen-udvalget kommer
et forleb, der er meget teknisk og forst og fremmest foregir i et samspil
mellem Finansministeriet, Arbejdsministeriet, Socialministeriet, Undervis-

ningsministeriet og Statsministeriet. En af topfolkene 1 LO forteller: ,,Der
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var meget teknik i den periode efter Zeuthen, hvor den nye tenkning blev
sat pa lovform. Der oplever jeg ikke, vi var serlig tet pi“. Den intermini-
sterielle policy-fastleggelse portratteres her som en afpolitiseret proces, der
var praget af behovet for at skrue loven sammen, si den fungerede ud fra en
teknisk-administrativ vurdering. De respektive ministre var politiske garan-
ter for, at indholdet var 1 overensstemmelse med det politiske kompromis,
og den teknisk-administrative tilgang til lovudarbejdelsen blev legitimeret
af, at parterne havde varet inde og var blevet enige. En embedsmand fra
Arbejdsministeriet forteller, at den generelle opfattelse 1 ministeriet var, at
,parterne jo havde siddet og forhandlet sig frem til en analyse af, hvad det
var for et system vi havde, og hvor vi gerne ville hen. Og det gjorde, at vi
bagefter kunne satte kolossal turbo pd beslutningsprocessen®. Det diskur-
sivt medierede kompromis var altsd med til at legitimere den hurtige og
teknisk-administrative policy-fastleggelse.

Det politiske kompromis spillede ogsa en rolle 1 forhold til at forklare
den manglende inddragelse af arbejdsmarkedets parter 1 denne fase. Fordi
der var en sd udstrakt grad af enighed, var det ikke nodvendigt, at parterne
blev involveret i lovskrivningsfasen. For som en anden centralt placeret
embedsmand 1 Arbejdsministeriet siger, sd ,,vidste man jo, at arbejdsmar-
kedsreformen ville komme til at ligge tet pa det, parterne havde stottet 1
Zeuthen-udvalget. Sa de ville jo nok ogsd alt andet lige stotte formulerin-
gerne 1 loven®.

De efterfolgende justeringer af arbejdsmarkedsreformen laves ogsd 1 vid
udstreekning af embedsvarket 1 Finans- og Arbejdsministeriet. Den tredje
fase af arbejdsmarkedsreformen forberedes af et rent embedsmandsudvalg,
hvilket dog — som vi skal se om lidt — ender med at give bagslag. Men
grundplottet 1 justeringerne er, at det er embedsmandene, der foretager en
teknisk justering af arbejdsmarkedsreformen med udgangspunkt i det pres
pa arbejdsmarkedet, som konjunkturfremgangen skaber.

Det samme billede tegner sig i forhold til aktiveringsreformerne pa
kontanthjelpsomridet. Ogsd her foregir policy-fastleggelsen i et samspil
mellem fagministeriet og de andre relevante ministerier. Det interministe-
rielle samspil tillegges generelt stor betydning for aktiveringspolitikkens
gennembrud. En ledende embedsmand fra Socialministeriet forteller: ,,De
ministerielle rapporter, som vi laver, de flytter virkelig noget. For nar de
rapporter kommer ud, sd har vi jo lagt enormt arbejde 1 dem. Dem har vi
jo lavet i samarbejde med Finansministeriet og Arbejdsministeriet, og de

andrer virkelig vores made at teenke pa. (...) Faktisk er det mere processen

257



end selve rapporten, der har betydning®. Der er altsd pa tveers af ministeri-
erne et politisk udviklingsarbejde, der setter sig kraftige spor 1 den maide,
hele feltet opfattes pa.

[ forhold til lov om kommunal aktivering kunne Socialministeriet pa det
overordnede plan stotte sig til enigheden fra Zeuthen-udvalget og pa retorik-
ken fra Socialkommissionens rapporter og si ellers udarbejde den konkrete
lovgivning 1 Socialministeriets eget regi. Der skulle dog forst gives gront
lys fra Finansministeriet, og sa kunne man ellers kigge Arbejdsministeriet
over skulderen for at hente inspiration til, hvordan loven skulle udformes.
Der blev lagt stor vaegt pd, at det helt grundleggende bare handlede om at
udvide ungeaktiveringen. Nedtoningen af ambitionsniveauet var 1 hoj grad
med til at afpolitisere policy-fastleggelsen.

Tendenserne til afpolitisering og lukkethed er saerdeles tydelige 1 for-
hold til lov om aktiv socialpolitik. Som navnt forberedes loven af et rent
embedsmandsudvalg, hvis opgave er at udarbejde et forslag til, hvordan
bistandsloven kan integreres med aktiveringsloven. Den teknisk-administra-
tive afpolitiseringsstrategi understottes af ministerens understregning af, at
der ikke er tale om en reform, men blot en lovrevision. Arbejdsmarkedets
parter og de ovrige interesseorganisationer heres forst, efter det forste lov-
forslag er fremsat, og selv om nogle af interesseorganisationerne inviteres
til at komme med forslag til formuleringen af den nye formalsparagraf, si
holdes organisationerne ogsi pa beherig afstand af udferdigelsen af det andet
lovudkast. KL er undtagelsen, der bekrefter reglen. Ifolge en embedsmand
1 Socialministeriet var ,, KL flere gange inviteret ind for at hjelpe med at
finde ud af, hvordan lovgivningen skulle se ud for at komme til at virke.
Hvad er der af knaster? Hvor langt skal man gi? Og hvordan kan man
udvide det?*

Kampagnen for det rummelige arbejdsmarked afviger noget fra det gene-
relle billede af policy-fastleeggelsen som afpolitiseret og lukket. Netop fordi
der er tale om en kampagne med vagt pd holdningsbearbejdning frem for
nye lovregler (med de nye fleks- og skinejob og oprettelse af lokale koor-
dinationsudvalg som en undtagelse), er der tale om en hej grad af politi-
sering. Socialministeren markerer meget kraftigt det politisk korrekte 1, at
virksomhederne udviser social ansvarlighed, og der er nogle erhvervsledere,
der er med pa den, og der er nogle, der ikke er. Samtidig er arbejdsmarke-
dets parter inde 1 billedet lige fra starten og med til at sette deres preg pa
kampagnen. Parterne er ogsd inddraget i udvalgsarbejdet omkring fleks- og

skdnejob. Men her ser vi det samme monster som det, vi sd 1 forbindelse
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med udarbejdelsen af de to aktiveringslove 1 1993 og 1998. Policy-formule-
ringsprocessen er rimelig dben, men nir det kommer til policy-fastleggelsen,
er processen meget mere lukket. Lukketheden kan imidlertid ikke i dette
tilfelde legitimeres med henvisning til, at parterne alligevel er enige. Loven
om fleks- og skinejob, som udarbejdes pd Finansministeriets initiativ, gar
stik imod parternes anbefalinger.

Hovedtendensen er imidlertid klar. Den interministerielle arena har
overordentlig stor betydning for policy-fastleggelsen. Processen har en

teknisk-administrativ karakter og er forholdsvis lukket.

DEN KORPORATIVE ARENA

Den korporative arena havde forholdsvis stor betydning for policy-for-
muleringen pd aktiveringsomridet. Zeuthen-udvalget var en korporativt
sammensat kommission, hvor arbejdsmarkedets parter var tungt reprasen-
teret. Det er der ikke noget markeligt i, eftersom der er en lang dansk
tradition for partsinddragelse 1 arbejdsmarkedspolitikken. Parterne havde
dog varet sure og ophidsede over de indkomstpolitiske indgreb 1 1970’erne
og begyndelsen af 1980’erne, og der var generelt 1 det politiske system en
oplevelse af, at parterne ofte var vrangvillige og blokerede for nye ini-
tiativer. I Arbejdsministeriet forsogte man derfor 1 stigende grad at holde
parterne lidt pd afstand af politiklegningen. P4 den baggrund var parternes
fremtraedende rolle 1 Zeuthen-udvalget bemaerkelsesvaerdig. Som en centralt
placeret embedsmand siger: ,,Set udefra var det overraskende med den vilje,
man pludselig havde til at give arbejdsmarkedets parter en stor indflydelse i
Zeuthen-udvalget. Det var vi nogle, der undrede os over, for de havde jo
ikke bidraget med si meget under det tidligere system. I landsarbejdsnav-
net var de siledes mest kendt for fodsleb og spielverderben*. Forklaringen
pa den store tillid, der pludselig blev vist parterne med nedsettelsen af
Zeuthen-udvalget, skal soges 1 nogle fremadrettede strategiske overvejelser.
En centralt placeret embedsmand forteller siledes, at ,,Zeuthen-udvalget af
systemet blev opfattet som en handel, hvor man gav parterne en ny platform
og mulighed for at fi indflydelse pd et nyt omride, i forventning om at de
ville vaere konstruktive og udvise ansvarlighed. Men parterne havde jo ogsd
nogle dr forinden sluttet fred, og de var sidan set positive over for alt, hvad
der kunne bidrage til at opkvalificere arbejdskraften®. Der var altsd med
Zeuthen-udvalget tale om en bevidst inklusionsstrategi, der skulle integrere

parterne 1 et konstruktivt samarbejde pa et nyt politikomride.
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Parterne huggede til og opforte sig — tilskyndet af deres onske om at
bevise deres eksistensberettigelse som organisationer — bade konstruktivt
og ansvarligt. Parterne var godt tilfredse med den indflydelse, de fik pa
policy-formuleringen. En af fagbevagelsens topfolk forteller:

Arbejdsmarkedsreformen var en proces, der langt hen ad vejen var initie-
ret og styret af regeringen. Men den byggede pd nogle tidligere analyser
og kommissionsarbejder, hvor vi var involveret. Det er i det hele taget
en arbejdsform, vi godt kan lide, og erfaringen viser, at politiske snup-
tagslosninger tit fir en anden virkning, end politikerne tror. De gor det
ud fra de bedste intentioner, men har ikke analyseret sagen til bunds.

Den store indflydelse var ikke kun en fordel for fagbevagelsen, men
ogsd for samfundet som helhed, fordi lesningerne simpelthen bliver
bedre af, at parterne sidder med ved bordet. Parterne bidrager ud fra
deres store viden om arbejdsmarkedet til at kvalificere problemstillingen
og finde den rette losning. Men partsdeltagelse bidrager ogsa til at sikre,
at den vedtagne politik implementeres efter hensigten. Som en centralt
placeret fagforeningsmand siger: ,,Det er vigtigt, at der er et tet samspil
om arbejdsmarkedspolitikken, fordi den forsmiede part altid vil kunne
blokere implementeringen og hindre, at den lykkes. (...) Det handler
derfor om at skabe falles forstdelse og taelles ansvar®. Fagbevagelsen var
altsd godt tilfreds med at deltage 1 Zeuthen-udvalget, hvilket dog skabte
problemer i forhold til Socialdemokratiet, som kritiserede fagbevagelsen
for at selge for meget ud 1 den tidligere fase af policy-formuleringen, sidan
at der ikke var noget tilbage at forhandle med regeringen om bagefter.
Problemet blev dog senere lost ved, at Socialdemokratiet dannede regering
med de smi midterpartier.

Konflikten mellem fagbevaegelsen og Socialdemokratiet vidner om stor
kompromisvillighed fra fagbevagelsens side. Selv om bade fagbevagelsen
og arbejdsgiverne markerede sig med en stribe mindretalsudtalelser, s var
de enige i de store linjer i Zeuthen-udvalgets anbefalinger. Som arbejds-
minister Jytte Andersen konkluderer: ,,Parterne demonstrerede deres eksi-
stensberettigelse ved at vise, at de kunne blive enige om nogle overordnede
anbefalinger. Det fik de si deres duelighedstegn for®. Problemet var bare,
som Jytte Andersen forklarer, at anbefalingerne fra Zeuthen-udvalget ,,viste
sig ikke at vaere sd meget verd, eftersom der jo kom en kempe palaver, da
vi kerte den forste arbejdsmarkedsreform igennem. Det gjorde vi jo uden

at have hert dem forst. Vi havde ikke den almindelige horingsfase om
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lovforslagene. Vi fremsatte lovforslagene og gik i gang med forstebehand-
lingen 1 Folketinget, hvor parterne sd kunne komme med kommentarer®.
Ministeren forklarer meget godt, hvorfor parterne sprang i milet og endte
med at forholde sig rimelig kritisk til arbejdsmarkedsreformen. Efter at have
veret inde 1 varmen 1 policy-formuleringsprocessen blev parterne smidt ud
1 kulden 1 policy-fastleggelsesprocessen. Det var ikke lige, hvad parterne
havde regnet med, og det vakte stor opstandelse.

En af topfolkene fra DA forteller, at der, efter at den indledningsvise for-
argelse havde lagt sig, ,.kom et langt efterspil, hvor der var nogle heftige dis-
kussioner i LAR (Landsarbejdsmarkedsridet) og ogsd direkte mellem DA,
LO og arbejdsministeren. Der satte vi os ned og fik lavet nogle af de ting, der
ikke var med 1 det oprindelige forslag. Alt dette blev sa fremsat af ministeren
som @ndringsforslag, og det handlede meget om decentraliseringen og om
arbejdsmarkedsradenes kompetencer og opgaver®. Sa parterne kom alligevel
til fadet, men kun 1 begraenset omfang og 1 forhold til nogle enkelte punkter.
Parterne stod da ogsa tilbage med en folelse af at have veret lukket ude, da
det virkeligt gjaldt. Som en DA-mand siger: ,,.Det var en ny og usedvanlig
made at kore det pd. Og det var ikke udtryk for, at regeringen havde glemt
os. Det var en bevidst strategi fra regeringens side*. At eksklusionen af par-
terne fra selve lovgivningsarbejdet var udtryk for et brud med tidligere prak-
sis bekraftes af en embedsmand fra Arbejdsministeriet: ,,Regeringen valgte at
legge arbejdsmarkedsreformen frem som et ferdigt lovforslag, og s fik man
sa forstebehandlingen, hvor parterne kunne komme ind og blive hort. Det
var et brud med, hvad man var vant til, og det gav et ramaskrig uden lige.
Skulle det nu vere sidan, det her skulle kore?*

Det blev faktisk startskuddet til det, som nogle har kaldt en ny stil 1
lovarbejdet (Hvid, 1998). ,,Parterne var koblet ud af lovgivningsarbejdet
i nogle ir under Jytte Andersen, hvor man simpelthen havde behov for,
at nu skulle der kores, og det skulle vere effektivt og hurtigt. Der var de
ikke serlig meget inde. Det kom de forst igen under Ove Hygum®. Der
var flere grunde til denne atkobling. En af forklaringerne tager udgangs-
punkt 1 den nye parlamentariske situation, der opstod efter den borgerlige
regerings fald. Der var iser to ting, der havde betydning: For det forste
var den nye regering en flertalsregering, og for det andet var de Radikale
med 1 regeringen. En embedsmand fra Arbejdsministeriet forteller, at ,,det
afgorende var, at der blev dannet en flertalsregering, som havde behov for
at vise handlekraft, og si var der ikke si meget brug for parterne®. I og med

at det politiske flertal var sikret pa forhind, behovede man ikke parternes
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opbakning, men kunne vise sin handlekraft ved at sti alene. Samtidig var
det en kendt sag, at der ikke hos alle regeringspartierne var den samme
begejstring for parterne. Som en at LO’s topfolk forteller, si vidste de:

at en af betingelserne for, at Socialdemokratiet kunne danne regering
med de Radikale var, at vi ikke kunne sidde direkte med ved bordet. (...)
Derfor endte forhandlingerne med at foregd meget intenst mellem Finans-
og Arbejdsministeriet og med Statsministeriet som en central aktor. Vi
var sa inde lige efter paske og fik praesenteret det faerdige koncept og
skulle sa sige ja eller nej. Nir vi sagde ja, var det, fordi at vi havde veret
igennem et langt forleb og vidste, hvad elementerne indebar.

S4 pa de indre linjer var der altsd en vis forstaelse for og accept af, at man
blev holdt ude af selve policy-fastleeggelsen. LO afstir derfor ikke fra under
bordet at give gront lys for arbejdsmarkedsreformen, selv om man ender
med at modtage den forholdsvis kritisk 1 medierne.

Den nye flertalsregerings behov for at vise handlekraft var imidlertid langt-
fra hele forklaringen pa parternes eksklusion og miske hojst en medvirkende
faktor. For som en embedsmand fra Arbejdsministeriet forklarer, si ,,foregik
serviceeftersynet i 1995-96 ogsa helt uden om parterne, og der havde man
ikke engang en flertalsregering. Vi sad og lavede alle lovforslagene klar,
og de blev si lagt frem 1 Folketinget, og s tog man diskussionen dér®. I
fagbevagelsen oplevede man det siledes: ,,Der var et forberedende udvalgs-
arbejde, som vi var med 1. Men det er klart, at den politiske del foregik 1
finanslovstorhandlingerne, hvor vi ikke var med. Vi fik bare prasenteret
resultatet og kunne sige ja eller nej*. Igen var det sidan, at parterne blev
sat udenfor, da det virkelig gjaldt.

Bedre blev det ikke med arbejdsmarkedsreformens tredje fase. Der var
godt nok forhandlinger med parterne, men forberedelsen og afslutningen
af processen var noget, som Arbejdsministeriet tog sig af. En embedsmand
forteeller: ,,Da man gik i gang med tredje fase af arbejdsmarkedsreformen,
blev der nedsat et embedsmandsudvalg, der gik under betegnelsen 2005-
udvalget. Der fastlagde man si principperne for, hvad der skulle forhandles
med parterne om. Det var en meget styret proces. Der var en ramme,
hvorindenfor man kunne forhandle, inden man gik i gang med at @ndre
lovgivningen®. Fagbevaegelsen kunne ikke fole sig andet end ekskluderet.

Som en centralt placeret fagforeningsreprasentant forteller:
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Det blev varslet allerede 1 regeringsgrundlaget, at man ville nedsatte
et interministerielt udredningsudvalg. Det bred med hele grundtanken
om trepartsforhandlinger. S3 i den proces blev vi virkelig lukket ude.
Problemet med det er, at vi ikke har noget ejerskab i form af en felles
opfattelse af problemerne, og sd bliver man 1 princippet nodt til at starte
forfra, nir vi kommer ind i forhandlingerne.

Igen betones det samfundsmeessige tab ved, at parterne ikke er med fra
starten. Men parterne blev trods alt indbudet til forhandlinger, om end det
ikke virkede, som om det ville kunne give dem nogen som helst indflydelse.
En af LO’s topforhandlere beretter:

Da sd vi blev indbudt til forhandlinger og fik at vide, at lederen af
forhandlingerne ikke havde noget mandat til at forhandle med os, sd
kunne vi godt se, at hvis vi ville have indflydelse, si matte vi lave vores
eget udspil. S3 vi indgik en aftale med DA, som vi pr. telefon meddelte
Arbejdsministeriet. Og det skabte narmest choktilstand 1 regeringen, og
statsministeren ringede for at hore, hvad vi havde gang i.

Den efter parternes opfattelse temmelig kiksede melding fra ministeriet
om, at der ikke var noget klart forhandlingsmandat, var draben, der fik
bageret til at flyde over. Parterne var ikke sure, de var rasende og meget
frustrerede. At vare permanent udelukket fra indflydelse truede organisa-
tionernes eksistensberettigelse, og det var ikke laengere nogen trost, at man
engang 1 tidernes morgen havde veret med 1 Zeuthen-udvalget. Parterne
ville have indflydelse her og nu og rottede sig derfor sammen og indgik
en faxlles aftale om, hvad de ville have igennem. Om det videre forlob
forteller en af DA’s topforhandlere: ,,Vi lagde vores fellesaftale frem som
et ultimatum til regeringen, og regeringen tilsluttede sig den, og lagde den
frem i Folketinget som en justering af arbejdsmarkedsreformen, som de ogsd
fik forligspartiernes stotte til“. Den bombastiske fremfaerd gav altsi pote.
Parterne fik deres krav igennem. Nar det gik si forholdsvis glat, skyldes
det ifolge parterne, at regeringen blev fanget pa det forkerte ben. En af
topforhandlerne fra DA forteller:

I LO og DA stod vi i den situation, at vi lige havde overstiet nogle
overenskomst forhandlinger, som bestemt ikke var noget at ribe hurra
for. Men regeringen havde si ikke lige set, at det gav os behov for nogle
sejre pa nogle andre omrider. Si de bedemte vores vilje til at lave noget
sammen helt forkert og kom kun med nogle pauvre udspil fra dem til,
hvad der skulle ske af justeringer.
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Regeringens og i saerlig grad Arbejdsministeriets fejlberegning gav parterne
gode kort pa hinden og gjorde det svart at afvise parternes fzlles udspil.

Ifolge en af fagbevagelsens topforhandlere var der ogsd nogle mere
fremadrettede overvejelser bag parternes vilje til at arbejde sammen om at
fa indflydelse: ,,Vi tog initiativet, fordi vi ikke havde tillid til det politiske
systems behandling af problemstillingerne. Vi ville ikke risikere, at vi fik
rettet pd alle de andre ting nu, og si kom atkortningen af dagpengeperio-
den oven 1 senere hen®. Parterne vidste godt, at regeringen overvejede at
atkorte dagpengeperioden i forbindelse med finanslovsforhandlingerne, men
frygtede altsd, at det ville ske uden nogen modydelse. Sa var det bedre at fa
atkortelsen med nu som en del af en storre pakke. Afkortning at dagpen-
geperioden var ikke noget, som fagbevagelsen normalt keempede for, og
det havde varet utenkeligt at kreve noget lignende i tiden for Zeuthen-
udvalget. Men som en centralt placeret LO-mand siger: ,,Vi var interesserede
1 en mere aktiv og fremrykket indsats, og vi kunne se, at der var meget 3
tilbage 1 dagpengesystemet i det femte ar*. Omkostningen ved en atkort-
ning var med andre ord til at overse, og den blev ifelge LO opvejet af, at
man kunne komme ind og stille krav til kvaliteten af aktiveringsindsatsen.
Derudover fik man, som en af LO-forhandlerne bemerker, ,,0gsd sikret
det fxelles ejerskab til arbejdsmarkedspolitikken®.

For fuldstendighedens skyld skal det understreges, at den manglende ind-
dragelse af parterne i forbindelse med arbejdsmarkedsreformens tredje fase
ingenlunde var en enlig svale. P3 stort set samme tidspunkt var regeringen 1
gang med at forberede den store efterlonsreform. Denne blev forst fremlagt
for LO, efter at der var indgiet forlig med den borgerlige opposition. Den
manglende inddragelse var en vasentlig arsag til fagbevagelsens kritiske
holdning til efterlonsreformen (Rabild & Kristiansen, 2001).

Parterne blev ikke inviteret til at deltage 1 det konkrete lovgivningsarbejde
1 forbindelse med arbejdsmarkedsreformen og de efterfolgende justeringer.
Men parterne var trods alt hele vejen igennem reprasenteret 1 permanente
forhandlingsorganer som for eksempel Landsarbejdsnavnet, der med arbejds-
markedsreformen blev omdebt til Landsarbejdsmarkedsridet (LAR). LAR
var ifolge arbejdsgiverne ,,en ny arena og en meget vasentlig arena de forste
ir. Men si oplevede jeg, at Arbejdsministeriet og Finansministeriet stottet
af de Radikale gjorde, hvad de kunne for at pille indflydelsen ud af LAR,
og det havde de vel efterhanden ogsa stor succes med. Vi ndede dogi LAR
at fi noget indflydelse pd de forste to opstramninger*. Forhandlingerne i

LAR gav altsd en vis indflydelse de forste par ar. Men indflydelsen drejede
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sig meget om enkeltstiende og mere tekniske sporgsmil. For som en af
arbejdsgivernes repraesentanter forteller: ,,Vi har ikke nogen overordnede
politiske droftelser 1 LAR, og det kan ikke lade sig gore at bruge det som
et forum, hvor man tegner konturerne af den naste arbejdsmarkedsreform.
Der er simpelthen for mange interessenter om bordet®. Der er simpelthen en
strukturel begraensning i kraft at den brede sammensatning af LAR, der gor,
at det ikke egner sig som et forum for forhandling af den konkrete policy-
fastleggelse. LARs styrke ligger et helt andet sted. Som en af fagbevagelsens
reprasentanter siger: ,,LAR er pa en reekke felter blevet et betydningsfuldt
forum for vidensopbygning og falles analyse af problemstillingerne, men
det politiske initiativ og forhandlingerne ligger uden for LAR. Problemet
1 LAR har desuden vearet, at det er blevet overdynget med statistik og
dokumentation®. LAR ma3 siledes siges at vere en korporativ arena med
storre betydning for den tidlige policy-formulering end for den afsluttende
policy-fastleggelse.

Den korporative arena har ikke spillet den store rolle i forbindelse med
policy-fastleeggelsen, 1 hvert fald ikke 1 forhold til parternes direkte med-
virken 1 lovgivningsprocessen pa arbejdsmarkedsomradet. Muligheden
foreligger dog for, at arbejdsmarkedets parter har haft en mere indirekte
indflydelse pd lovgivningsarbejdet. Parterne kan saledes fa indflydelse via de
politiske partier. Det er en udbredt opfattelse, at LO har en sarlig forbin-
delse til Socialdemokratiet, at DA har en serlig forbindelse til Venstre og de
Konservative, samt at FTF og DSF har en serlig forbindelse til SF. Sidanne
forbindelser kan give bade parti og interesseorganisation en storre gennem-
slagskraft. Forbindelse mellem parti og interesseorganisation kan vare ganske
tet, og Socialdemokratiet har ligefrem haft fagbevaegelsen reprasenteret 1
sit arbejdsmarkedspolitiske udvalg S~JAMU. Parternes indflydelse athenger
1 hoj grad af, hvem der er i regering, men generelt ma man konkludere, at
parternes indflydelse pd lovgivningsprocessen via partierne er begranset. Dels
tillegger parterne ikke selv denne indflydelseskanal nogen stor betydning,
dels er den parlamentariske arena — som vi skal se — ikke sarlig central for
policy-fastleggelsen pa det social- og arbejdsmarkedspolitiske omrade.

Parterne har traditionelt set ikke haft meget indflydelse pa det socialpolitiske
omrade. Men efterhinden som socialpolitikken og arbejdsmarkedspolitikken
integreres, soger parterne 1 stigende grad indflydelse pd dette omride.
Parterne arbejdede tet sammen med Socialministeriet 1 forbindelse med
kampagnen for virksomhedernes sociale ansvar. Parternes indflydelse

via den korporative arena var derimod meget begranset 1 forhold til
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udarbejdelsen af lov om aktiv socialpolitik. En centralt placeret embedsmand
1 Socialministeriet husker, at de ,,fik en masse hovl for udarbejdelsen af
forslaget til lov om aktiv socialpolitik. Ikke si meget for selve produktet
som for processen, som mange mente var alt for snaever. Kritikken var
meget hard. En reprasentant fra socialridgiverforeningen forteller: ,,Der har
stort set ikke vaeret kommissionsarbejde og forhandlinger om de ting her.
Vi har kun haft politisk indflydelse pd nogle sma hjerner, via heringssvar
og via de kanaler, hvor vi medes med ministeren og embedsmandene®.
Bade LO og DA kritiserer 1 horingssvarene, at de ikke har veret inddraget
i tilstrekkeligt omfang i udformningen af det nye lovkompleks. Den
manglende partsinddragelse skaber genlyd 1 Folketinget, hvor et medlem
af Socialudvalget péstir, at loven blev hastet igennem: ,,Hastvaerket er
et udtryk for en voldsom forsimpling af det politiske arbejde, hvor de
involverede parter — blandt andet socialridgiverne og LO — kun tages
med pd en slags skinrdd. Karen Jespersen har kun hert dem 1 det her
sporgsmal, fordi alt andet ville tage sig underligt ud. Men reel indflydelse
har ingen af horingsparterne haft”. Karen Jespersen erkender problemet

1 den manglende og sene partsinddragelse:

Jeg er normalt tilh@nger af en dialogpreeget made at lave politik pd med
at trekke folk ind. For jo mere folk fra starten foler ejerskab, des bedre.
Men siadan blev det ikke med lov om aktiv socialpolitik. Dels var der tale
om et mere lovteknisk arbejde 1 forberedelsesfasen, og dels havde man lige
haft Socialkommissionen og skulle ikke have nogen gentagelse af det.

Den manglende brug af den korporative arena pa det socialpolitiske omrade
retfeerdiggores altsd med henvisning til lovgivningsarbejdets tekniske karak-
ter. Der var blot tale om lovtekniske @ndringer, der ikke kunne interessere
parterne.

Pa det tidspunkt var der ikke pd det socialpolitiske omride noget per-
manent korporativt forhandlingsorgan. LAR beskaftigede sig kun med det

arbejdsmarkedspolitiske omrdde. Som en af topfigurerne i DA siger:

Dengang var der ikke rigtigt nogen konstruktioner, hvor det var natur-
ligt, at man dreftede sidan nogle ting. Det er derfor, vi nu har fiet det
Sociale Rid, som i ovrigt efter min mening ikke kommer til at fungere,
fordi man har blandet for mange ting sammen: ridgivning af ministeren,
horing i forhold til nye lovforslag og tilsyn med koordinationsudvalgene.
Opgaven er ikke precist nok formuleret.
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Det Sociale Rid blev oprettet i 1998 og havde indtil ar 2000 betegnelsen det
Centrale Koordinationsudvalg. Ser man pa det Sociale Rads handlingsplan
for ir 2000, bekreftes indtrykket at et meget diffust arbejdstelt. Af samme
handlingsplan fremgir det ogsd, at der er problemer med at synliggore
det Sociale Rad. Disse problemer loses senere ved, at det Sociale Rad slis
sammen med LAR, som nu skal beskaftige sig med hele det social- og
arbejdsmarkedspolitiske omride.

Det kniber altsd gevaldigt med den formelle deltagelse 1 lovgivningsar-
bejdet via den korporative arena. Dette opvejes dog 1 et vist omfang af
de uformelle kontakter. Arbejdsgiverne mener siledes, at ,,de uformelle
kontakter pa sin vis er langt vigtigere, og 1 dag har vi vores naturlige gang
1 bade Arbejdsministeriet og Socialministeriet. En anden arbejdsgiverre-
prasentant er enig i denne vurdering: ,,Det formelle udvalgsarbejde tilleg-
ges ofte for stor vardi. Indflydelsesmuligheden gennem lobende dialog og
kontakter til pressen, Christiansborg og embedsmandene er lige sd stor og
1 en rekke tilfzelde storre. Fagbevagelsens reprasentanter giver udtryk for
en lignende holdning. De uformelle kontakter er med andre ord vigtige,
men de giver kun en begrenset indflydelse pa selve policy-fastleggelsen.
Den korporative arena ma saledes konkluderes at have spillet en beskeden

rolle 1 lovgivningsprocessen pa aktiveringsomridet.

DEN PARLAMENTARISKE ARENA

Kernen i det parlamentariske demokrati er, at de folkevalgte politikere laver
lovene. Ud fra den betragtning ber interesseorganisationernes indflydelse
begraenses til at komme med politisk input, der af embedsmandene trans-
formeres til love, som politikerne si kan debattere, forhandle og til sidst
vedtage. Vi har set, at interesseorganisationernes rolle i policy-fastleggelsen
er begraenset, og at embedsmandenes rolle tilsvarende er stor. Men hvor
meget indflydelse har politikerne 1 den parlamentariske arena? Politikerne
skal selvfolgelig i sidste ende trykke pa knappen og stemme for eller imod
diverse lovforslag. Men er de selv med til at sette dagsordenen, udforme
lovene og forhandle sig frem til de nedvendige kompromiser?

Allertorst er det vaerd at bemarke, at der har varet udstrakt politisk enig-
hed om aktiveringsreformerne. Pa trods af at Venstre og de Konservative
blev holdt ude af arbejdsmarkedsreformen, er hovedindtrykket, at parti-
erne generelt har varet meget positive. Det bekraftes af en af de ledende

embedsmend 1 Arbejdsministeriet: ,,De borgerlige stemte imod 1 forste
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omgang, men var med til at lave de senere justeringer. Det var en stor fidus
for regeringen at have den borgerlige opposition med i reformerne. Den
blev ansvarliggjort, og det er med til at sikre, at der ikke senere kommer
angreb pa lovgivningen®. Billedet af et nasten enigt Folketing bekraftes
af en ledende embedsmand fra Socialministeriet: ,,Aktivlinjen er bakket
op af stort set alle partier. Det vil jeg mene. Det har den hele tiden veret.
Der har ikke vaeret nogen store slagsmal her”. Den politiske konsensus og
de brede forlig er 1 en vis forstand sporathaengige. Der er 1 hvert fald, som
en folketingspolitiker siger, ,,en tradition pd de her omrader for, at man,
sa vidt det er muligt, prover at lave brede forlig. (...) Jo bredere, jo storre
implementeringsgrad og jo sterre stabilitet pd omradet”. Hvad vi ser her
ligger saledes 1 forleengelse af den tradition, der er for brede forlig hen over
midten.

Men politikerne stemmer ikke bare ja, fordi det er godt, at man er
enige, og fordi der er tradition for brede forlig. Den politiske konsensus
sikres, lenge for lovforslaget ender 1 Folketinget. Som en centralt placeret
embedsmand siger, sa er ,lovudkastet altid tilpasset efter, hvad ministeren
tror, man kan komme igennem med®. Ministeren ma forudsige reaktionen
isin egen partigruppe, i regeringen og hos de vigtigste forligspartnere for
at fa lovforslaget igennem. I den forstand er det folketingsmedlemmerne,
der har magten. Men her bliver man nedt til at overveje, hvad der bestem-
mer politikernes positive eller negative reaktion. Analysen af aktiverings-
reformernes tilblivelse viser, at politikerne 1 hoj grad pavirkes af parternes
holdninger. Hvis parterne er enige, er politikerne tilbojelige til ogsa at vaere
enige. En af topfolkene i DA forteller, at ,,hvis parterne er trovaerdige og
kommer med noget, de er enige om, sa er der en indgidende accept 1 Fol-
ketinget af, at si gennemfores den lovgivning. Der moder man oftest storst
modstand i statsadministrationen, hvor man har udviklet et billede af, at
hvis parterne er enige om noget, si er det noget, statskassen skal betale®.
Parterne er meget bevidste om den indflydelse, det har pd politikerne, at de
er enige om at stotte en ny reform. Tidligere arbejdsminister Jytte Ander-
sen oplever generelt, at ,,parterne er meget optaget af at ni til enighed og
etablere konsensus, for si er de lidt mere sikre pd, hvad politikerne gir og
laver. Deres selvforstielse er, at nar bare de bliver enige, si skal det nok gi
nogenlunde igennem 1 Folketinget“. Et politisk kompromis opnaet 1 policy-
formuleringstasen kan altsd fa vidtrekkende konsekvenser for Folketingets
holdning til nye reformtiltag. Dermed bliver den paradigmatiske policy-
diskurs ogsa vigtig, fordi den er med til at skabe det politiske kompromis
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mellem parterne. Der gir med andre ord en lige linje fra den paradigmatiske
policy-diskurs via enighed 1 forhandlingsnetvarket til folketingspolitikernes
holdning til de nye reformer.

Hvis det er rigtigt, si betyder det, at den generelle opfattelse hos de
implicerede parter vil vere, at Folketinget ikke spiller nogen serlig rolle 1
forhold til aktiveringsreformerne. Det er pracis den opfattelse, man finder
hos de centrale akterer bide i og uden for Folketinget. De overordnede
linjer var fastlagt 1 den diskursive policy-formuleringsproces, og den kon-
krete policy-fastleggelse foregik 1 et internt samspil mellem ministerierne.
Regeringspartiernes ordferere blev dog regelmassigt inviteret til at disku-
tere lovarbejdet 1 ministeriet, men som en ledende embedsmand fortzller:
,» V1 har 1 forbindelse med arbejdsmarkedsreformen nogle ugentlige moder
med regeringsordfererne, hvor man selvfolgelig informerer og diskuterer.
Jeg vil nu sige, at det er mest information, det der foregir. Ordfererne kan
kritisere lidt, og vi kan tilpasse en lille smule, men det meste ligger si fast,
at de ikke har den store indflydelse”. Ordferermoederne er med andre ord
ikke en serlig central indflydelseskanal for Folketinget.

Folketingspolitikerne kan ikke vare lige godt inde 1 alt. De bliver nodt
til at specialisere sig ud fra deres erfaringer og interesser for at kunne hjalpe
deres parti med at tage stilling til de mange sager. Mange at de politikere,
der sarligt interesserer sig for social- og arbejdsmarkedspolitik, sidder i
Folketingets Arbejdsmarkedsudvalg og Socialudvalg, der behandler de nye
lovtorslag mellem de tre folketingsbehandlinger. Men hvis man har en for-
ventning om, at de serligt interesserede politikere 1 Arbejdsmarkedsudvalget
med iver kaster sig ind i forhandlingerne om de nye aktiveringsreformer,
bliver man skuffet. En af politikerne fra udvalget forteller siledes, at han har
hatt en ,,oplevelse af, at man i1 Arbejdsmarkedsudvalget brugte mere tid pa
at diskutere dagpengeregler og ferielov, end hvordan det gik med den store
arbejdsmarkedsreform. Arbejdet 1 udvalget er meget enkeltsagsorienteret,
og der er en stor specialisering blandt medlemmerne®. En anden politiker
forteller samstemmende, at ,,det, der foregir i Folketingets arbejdsmarkeds-
udvalg, er mest ekspedition af love, foretredener osv. Det er ikke der, det
sker. Det er ikke der, de vigtige forhandlinger foregar®. Rapporterne fra
Socialudvalget afviger ikke vasentligt fra dette.

Hvis folketingsudvalgene ikke spiller en afgerende rolle 1 lovgivningsar-
bejdet pa aktiveringsomridet, kunne det vare, fordi folketingspolitikernes
indflydelse ligger andre steder: enten i den dbne parlamentariske debat

1 folketingssalen eller 1 de mere lukkede forligsforhandlinger. Det er
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imidlertid en kendt sag, at folketingssalen ikke er et forum for politisk
forhandling og indflydelse. Folketingsdebatten har karakter af overordnede
politiske markeringer, der synes at athenge at det forudgiende politiske
kompromis’ bredde og fasthed. I forbindelse med arbejdsmarkedsreformen,
som flertalsregeringen insisterede pa at kore igennem uden egentlige
forhandlinger, handlede markeringerne mest om at tage @ren for forslagene
og 1 evrigt understrege de ideologiske forskelle. Den borgerlige opposition
havdede siledes pa den ene side, at indholdet 1 arbejdsmarkedsreformen var
formuleret af den tidligere regering, men samtidig afviste den reformen, fordi
dagpengelengden var for hej, og ridighedsforpligtelsen ikke var tilstrekkelig
stram. Der fremkom ikke 1 debatten nogen konkrete forhandlingsudspil
ud over en konservativ strotanke om at forleenge uddannelsesorloven til
to dr. SF forsegte at rejse nogle konkrete spergsmil om orlovssatserne og
fremrykning af efterlon til @ldre ledige, men ministeren forholdt sig slet
ikke til disse sporgsmal.

[ forbindelse med vedtagelsen af lov om aktiv socialpolitik, hvor min-
dretalsregeringen inviterede til et bredt forlig med oppositionen, havde
markeringerne mere karakter af, at alle gerne ville vise deres gode vilje til
forlig. Der var nogle overordnede symbolske markeringer om, hvorvidt
det kunne betale sig at arbejde, men ingen stillede forslag om at nedjustere
ydelserne. Venstre stillede et konkret forslag om at satte alderen for tidlig
aktivering op til 30 dr. Det bifaldt regeringen. SF fremkom til gengeld med
nogle konkrete forslag om klageadgang, lonmodtagerrettigheder og sikring
af opkvalificeringsperspektivet. Men der var ikke nogen stillingtagen til disse
forslag; blot en kvittering i form af, at det matte man snakke videre om. Sa
alt 1 alt er indtrykket ogsa her, at folketingsdebatten mest er et sporgsmal om
symbolsk markering af politisk stotte eller ideologisk betinget modstand. Der
er ikke tale om at pivirke lovgivningen i den ene eller anden retning.

Det eneste sted, hvor politikerne synes at have politisk indflydelse pa ind-
holdet af aktiveringslovgivningen, er de forligstorhandlinger, der fandt sted
1 forbindelse med de efterfolgende justeringer af arbejdsmarkedsreformen og
lov om aktiv socialpolitik. Justeringerne af arbejdsmarkedsreformen fandt
sted som en del af finanslovsforhandlingerne. Her havde folketingspolitikerne
for alvor mulighed for at fa indflydelse pa arbejdsmarkedslovgivningen. Men
dels involverer finanslovforhandlingerne kun ganske fa toppolitikere fra de
vigtigste partier, dels var det arbejdsmarkedspolitiske indhold en forsvin-
dende lille del af de samlede forhandlinger. Sa den politiske indflydelse kan
ligge pa et meget lille sted.
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[ forbindelse med forligsforhandlingerne om lov om aktiv socialpolitik
var der 1 udgangspunktet gode muligheder for, at politikerne kunne prege
lovgivningen. Udgangspunktet var, at SR -mindretalsregeringen skulle skaffe
politisk flertal for en hel stribe af reformer. Men ud over et par enkelte
indremmelser til henholdsvis Venstre og SF, si er det ikke de store ting,
der @ndres 1 den endelige lov i forhold til embedsvarkets udspil. Det kan
selvfolgelig skyldes, at man har skruet tingene sammen sidan, at de andre
partier ville kunne stotte udspillet, men det bringer os blot tilbage til sporgs-
milet om, hvad der pavirker politikernes rolle og til betydningen af den
paradigmatiske policy-diskurs.

Konklusionen er, at folketingspolitikerne, pa trods af at det er dem, der 1
sidste ende sidder og trykker pa knappen, har meget lille indflydelse pa ak-
tiveringsreformernes indhold. Den konklusion har fuld dekning hos centra-
le beslutningstagere inden for og uden for Folketinget. En ledende embeds-
mand 1 Arbejdsministeriet fastslir, at ,,Folketinget er meget lidt involveret 1
selvsteendig politikformulering. Det er mere, at nir der ligger et lovforslag, sa
torholder man sig til det, for at se om man kan stemme for det eller ¢j. Det er
ellers helt naturligt, at interesseorganisationer fir lovudkast til hering i en tid-
lig fase, men det fir Folketinget ikke®. Interesseorganisationerne har derfor
bedre muligheder end folketingspolitikerne for at eve indflydelse pa policy-
fastleggelsen. Politikerne kommer forst pd banen, nar lovforslagene er lavet.
Interesseorganisationerne hores pa et tidligt tidspunkt, men policy-fastleggel-
sen foregdr 1 ministerierne. En central iagttager 1 forhold til aktiveringsrefor-
merne forteller: ,,Den parlamentariske arena betyder ikke s meget. I hvert
fald ikke 1 mit synsfelt. Det synes jeg ikke, den gor. Det foregar meget i mi-
nisterierne®. Frustrationen hos folketingspolitikerne er stor. En socialpolitisk
ordferer fra et af forligspartierne udtrykker det siledes: ,,Selve Folketingets
rolle, synes jeg, er bekymrende svaekket 1 en rekke sammenhange, og en af
forklaringerne er, at det er svert for politikerne at overskue den komplekse
lovgivning pd omradet. Politikerne mangler organisatorisk opbakning*. Poli-
tikerne mangler ifolge denne forklaring organisatoriske ressourcer til at skatfe
sig overblik over lovgivningsomriderne og til at kunne formulere deres for-
slag. Dette bekreftes af en ordferer fra et at de andre forligspartier, der hafter
sig ved, at ,,partierne har ikke et apparat, og den enkelte MF’er har ikke et
apparat til at lave en empirisk undersogelse eller blot at fi sammenstillet nog-
le analyser, der allerede er lavet”. Bide verden og lovgivningen bliver stadig
mere kompleks, og i mangel af overblik og ressourcer mi folketingspolitiker-

ne halse efter udviklingen 1 stedet for at styre den.
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OPSAMLING

Der er tre konkurrerende arenaer i forhold til den konkrete policy-fast-
leggelse. Analysen viser imidlertid, at to af disse arenaer spiller en meget
begrenset rolle. Det drejer sig dels om den korporative arena, dels om den
parlamentariske arena. Forklaringen pd den korporative arenas beskedne
rolle i lovformuleringsfasen er, at parterne skonnes at have haft tilstreek-
kelig indflydelse i1 policy-formuleringsfasen, som resulterede i et politisk
kompromis mellem de forskellige parter. Der er 1 den forstand ikke behov
for parternes tilstedeverelse 1 det konkrete lovarbejde. Forklaringen pa
Folketingets beskedne rolle i policy-fastleggelsen er dels, at politikerne
ikke foler trang til at sette sporgsmalstegn ved lovforslag, der bunder 1 en
forudgiende enighed mellem parterne, dels at folketingsarbejdet 1 kraft af
sin made at fungere pd kun i begraenset omfang giver muligheder for, at
folketingspolitikerne kan blive involveret 1 policy-fastleggelsen. Der er en
tendens til, at Folketinget reduceres til et gummistempel af lovforslag, som
er blevet til uden for Folketinget.

Hvis den korporative og parlamentariske arena spiller en begranset rolle
1 policy-fastleggelsen, si synes alle til gengzeld enige om, at den intermini-
sterielle arena er omdrejningspunktet for lovudarbejdelsen. Embedsvaerket
og ministrene har en betydelig indflydelse pa, hvordan det overordnede
politiske kompromis omsattes til konkrete love og forordninger. Lovudar-
bejdelsen sker i en relativt lukket proces, hvor hverken interesseorganisatio-
ner eller folketingspolitikere for alvor lukkes ind. Desuden tager processen
1 hoj grad form af en teknisk-administrativ proces, hvilket er med til at
deempe de politiske konflikter i den sidste fase op til lovvedtagelsen. Alle
forsikres om, at man 1 ministerierne udelukkende bekymrer sig om tekniske
og administrative spergsmal.

At policy-fastleggelsen finder sted 1 et lukket og teknisk-administrativt
samspil mellem ministerierne kan, ligesom den korporative og parlamen-
tariske arenas beskedne rolle, forklares ud fra tilstedeverelsen af et diskur-
sivt medieret politisk kompromis mellem de mange forskellige aktorer i
forhandlingsnetvaerket. Den diskursivt betingede enheds dominans over
forskelligheden legitimerer den interministerielle arenas centrale rolle 1
policy-fastleggelsen. Den nye storyline har formiet at holde sammen pa
forhandlingsnetvarket og har befordret dannelsen af et politisk kompromis,
som gor det overflodigt at inddrage interesseorganisationer og folketingspo-
litikere i policy-fastleggelsen. Alle er jo enige, si nu handler det bare om

at fa formuleret de nye love og justeringer.

272



Vi ser altsd, at formuleringen af den paradigmatiske policy-diskurs pa
aktiveringsomradet ikke bare betinger indgaelsen af et politisk kompromis,
men ogsa betinger policy-arenaernes relative betydning 1 den afsluttende

policy-fastleeggelse.
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KAPITEL 8§

KONKLUSION

Analysen praesenteret 1 denne bog har segt at forklare den danske
aktiveringsreforms saerlige form og indhold. Der er tale om en beslut-
ningsprocesanalyse af et af de helt centrale omrider 1 velfeerdsstaten,
der dagligt berorer tusindvis af borgere. Der er dog ikke tale om en
beslutningsprocesanalyse 1 den traditionelle forstand, hvor det er de politiske
akterers praeferencer, strategier og resultater, der stir i centrum. Det er ikke
selve beslutningsprocessen, men det diskursive grundlag for denne, der har
veret 1 fokus. Analysen har siledes ikke forsogt at finde ud af, hvem der
har haft den afgerende politiske indflydelse i beslutningsprocessen, og ¢j
heller forsogt at vurdere, om reformerne har fort til den optimale losning
af problemerne. Ambitionen har veret at blotlegge det meningsunivers,
der 13 til grund for de politiske kompromiser, der i sidste ende forte til
de relativt store reformer, som i 1980’erne og 1990’erne blev gennemfort
inden for det social- og arbejdsmarkedspolitiske omride. Det er med
andre ord diskursiveringen af policy-problemet, losningsmulighederne og
beslutningspremisserne, der har varet omdrejningspunktet for analysen.
Det teoretiske udgangspunkt har derfor veret den poststrukturalistiske
diskursteori, der er blevet kombineret med centrale indsigter fra den
sakaldte argumentative diskursteori.

Den diskursteoretiske vinkel pd beslutningsprocesanalysen forskyder
fokus fra det faktuelle begivenheds- og forhandlingsforleb til de forestil-
linger, betydninger og fortolkninger, der ligger til grund for de faktiske
forhandlinger. Analysen indskriver sig dermed i den hermeneutiske
tradition. Men analysen af de forskellige fortolkninger gir videre endnu,
1 og med at fortolkningerne losrives fra de fortolkende individer og
analyseres som en del af en diskursiv horisont, hvor betydning og mening
formes 1 relation til andre betydninger og meninger. Tesen har altsd
veret, at aktorerne 1 deres fortolkning af verden treekker pa en overordnet

diskursiv betydningsstruktur, som de hver iser tilpasser til den specifikke
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kontekst. Den konstante reartikulation af den overordnede policy-diskurs
pavirker og forandrer diskursen. For at se hvordan de forskellige aktorer
optraeder som bade discourse takers og discourse makers, kombineres den
diskursteoretiske beslutningsprocesanalyse med et netverksperspektiv, der
afgreenser den relevante aktorkreds ud fra det givne policy-output. Den
paradigmatiske policy-diskurs produceres gennem interaktionerne 1 et
vidtforgrenet netvark af gensidigt athaengige aktorer. Analysen analyserede
forst forskelssetningen aktorerne imellem, dvs. deres forskellige positioner
og udviklingen i disse. Analysen fokuserede derefter pa forhandlingen af
disse forskelligheder og skabelsen af en paradigmatisk policy-diskurs praget
af en vis grad af enshed, der dog til stadighed giver plads til snarere end
eliminerer forskelligheden. Analysen forer til en reekke konklusioner om
magt og demokrati i dagens Danmark. Lad os kort forsege at opsummere

og perspektivere hovedindholdet af disse konklusioner.

NUANCERING OG PRAECISERING AF
HOVEDTESER OM DISKURSIV MAGT

Analysen af den hegemoniske konstruktion af en paradigmatisk policy-dis-
kurs hjelper os til at forklare, hvorfor det lykkedes at gennemfore en rakke
relativt vidtrekkende reformer af velfeerdsstaten inden for en kort drrekke
og uden store politiske konflikter. Efter de tidligere borgerlige regeringers
mislykkede forsog pd at tilbagerulle velfeerdsstaten 1 1980’erne lykkedes det
1 1990’erne de socialdemokratisk ledede regeringer at gennemfore en stribe
reformer, der gjorde op med forsergelsestankegangen og satte en ny akti-
veringstankegang 1 stedet. Skiftet fra forsorgelse til aktivering var i sandhed
et stille sporskifte, og den diskursteoretiske beslutningsprocesanalyse viser
os, hvordan det kunne lade sig gore, ved at analysere den diskursive magt,
som betinger aktorernes handlinger.

De forskellige aktorer, der tidligere under den borgerlige regering
havde givet udtryk for nogle meget forskelligrettede interesser, finder
pludselig sammen om en reform af hele grundkonceptet 1 social- og
arbejdsmarkedspolitikken. Det kan forklares ud fra den forholdsvis tidlige
formulering af en ny storyline, der pa kort form definerede problem
og losning inden for det pigaldende policy-omride. Problemet var
mstrukturledigheden®, og lesningen var ,aktivering®. Styrken ved den
nye storyline viser sig paradoksalt nok at veere dens flertydighed. Man ville
maske umiddelbart forvente, at en meget entydigt og pracist afgrenset
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storyline ville have mere politisk slagkraft end en vagt defineret og
upracis storyline. Sidan forholder det sig ikke. De flertydige begreber
1 storylinen gor det nemlig muligt for en lang raekke forskellige aktorer
at enes pa et overordnet terminologisk plan, hvor problem og lesning
benaxvnes, og samtidig have hver sin opfattelse af, hvad de selvsamme
termer egentlig dekker over rent indholdsmaessigt. Storylinen gjorde det
muligt for aktererne at medes og forhandle ud fra et felles udgangspunkt.
Gennem forhandlingerne narmede aktorernes forestillinger og opfat-
telser sig hinanden, og der blev gradvist etableret en felles opfattelse af
indholdet af de centrale begreber i storylinen. Indgielsen af det politiske
kompromis om aktivlinjen understottes af den falles italesattelse af en
rekke premisser for udformningen af lesningen pa policy-problemet.
Reesultatet var, at nasten alle de betydningsfulde aktorer sluttede op om
aktiveringsreformerne. Der var enkelte aktorer, der sagde fra og var uenige
1 den netvarksgenererede konsensus, men modstanden var begraenset og
spillede en marginal rolle. Derfor lykkes det at fi reformerne igennem i
lobet af ganske fi ir og uden store politiske svaerdslag.

Den brede politiske stotte til reformerne er ikke nogen naturlig forekomst,
men et resultat af diskursive konstruktioner, der har etableret en felles
meningshorisont, som kondenseres 1 formuleringen af den nye storyline. Den
nye storyline blev udviklet etapevis. Aktiveringsbegrebet stammer fra det
socialpolitiske omrade, hvor der i slutningen af 1980’erne blev introduceret
en serlig kontanthjelpsydelse til de unge, en ydelse der var forbundet med
et moralsk funderet krav om deltagelse 1 et aktivt tilbud om uddannelse eller
arbejde. Baggrunden var et udbredt politisk enske om at bruge pengene
til arbejdslashedsbekaempelsen mere aktivt, hvilket dog hurtigt gennem en
begrebsmessig glidning blev til, at de ledige skulle aktiveres. Aktiverings-
begrebet var ikke i starten forbundet med den strukturpolitiske diskurs, der
blev udviklet inden for dagpengeomradet og 1 begyndelsen handlede mere
om arbejdsgivernes behov for arbejdskraft end om barriererne for de ledi-
ges reintegration pa arbejdsmarkedet. Aktiveringsbegrebet blev imidlertid
1 begyndelsen af 1990’erne losrevet fra sit socialpolitiske ophav og koblet
til strukturledighedsbegrebet gennem etableringen af en kausalrelation, der
kort og godt sagde, at strukturledigheden skulle nedbringes ved hjelp af
aktivering af de arbejdslese. Denne kausalrelation etableredes 1 kelvandet
pa Zeuthen-rapporten som en common wisdom, der legges til grund for
arbejdsmarkedsreformen i 1993. I de samtidige og efterfolgende reformer

pa det socialpolitiske omride kobles aktiveringsbegrebet stadig taettere til
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strukturledighedsproblematikken. Denne sammenkobling er afgorende, fordi
den giver socialpolitikken en strukturpolitisk mission. Socialpolitik er ikke
lengere blot et sporgsmal om at hjelpe de svage, men ogsd et middel til at
nedbringe strukturledigheden.

Kompromiset om den nye sikaldte aktivlinje var som navnt betinget
af aktorernes fzlles opfattelse af premisserne for indholdsudfyldelsen af
de flertydige begreber i den nye storyline, hvilket betod, at indholdet i
de danske aktiveringsreformer kom til at afvige ganske betydeligt fra de
udenlandske erfaringer med workfare. Hermed er vi ovre i en anden del
af den diskursive magt, der handler om reformernes sporathengighed.
Forklaringen pd, at der blev udviklet en serlig dansk form for workfare,
er, at den nye aktiveringspolitik skulle bringes 1 overensstemmelse med
de felles preemisser for en reform af den danske velfeerdsstat. Praemisserne
etableres 1 kraft af aktorernes italesattelse af bestemte institutionelt betingede
hensyn. Tidligere kampe og reformer havde skabt en rakke sedimenterede
forhold og opfattelser, som nye reformer matte tage hensyn til for at virke
trovardige. Det gamle policy-spor betingede siledes skabelsen af et nyt
policy-spor.

Grunden til, at det var nedvendigt at tilpasse de nye reformer 1 forhold
til det gamle policy-spor, er, at policy-diskursen formuleres 1 et bredt
forhandlingsnetvark, hvor politisk succes er athengig af en lang rekke
aktorers stotte og opbakning. I sidan et netverk er det vigtigt at formulere
sig 1 overensstemmelse med traditionen og den fxlles opfattelse af, hvad
der er farbar vej. Tidligere s vi under den borgerlige regering i 1980’erne,
hvordan man uden forhandlinger med arbejdsmarkedets parter eller andre
relevante organisationer lancerede stribevis af aktiveringsforslag, der udeluk-
kende tjente til at markere regeringens holdning. Forslagene var ikke gen-
nem netverksforhandlinger blevet stemt af 1 forhold til den institutionelle
arv og havde derfor ikke en jordisk chance for at blive vedtaget. De blev
bortselekteret af sporathengigheden. Udviklingen af en serlig dansk form
for aktivering med vagt pd opkvalificering og empowerment var med andre
ord befordrende for, at der overhovedet kom en reform. Den sporathen-
gige sporskabelse, hvor traditionen og de institutionaliserede kompromiser

former den nye policy, er siledes med til at sikre fornyelse.
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DEN NETVZEZRKSBASEREDE DISKURSSZTNINGS
KONSEKVENSER FOR DEMOKRATIET

Ambitionen med denne bog er ikke blot at forklare de danske aktiveringsre-
formers form og indhold ud fra en diskursteoretisk beslutningsprocesanalyse.
Konsekvenserne af den netvarksbaserede diskurssetning for demokratiet
skal ogsa vurderes.

[ den traditionelle beslutningsprocesanalyse er der kun sjeldent fokus pa
demokratisporgsmal. Nar talen lejlighedsvis falder pa demokrati, s handler
overvejelserne oftest om, hvem der har haft den afgerende indflydelse pa
politikudformningen, og hvilke grupper der eventuelt har veret holdt uden
for indflydelse. Demokrati gores 1 denne forbindelse til en fordring om lige
indflydelse pa de afgorende policy-beslutninger.

I den diskursteoretiske beslutningsprocesanalyse forskydes demokra-
tiproblematikken fra det konkrete beslutningsplan til formuleringen af
den paradigmatiske policy-diskurs, der ligger til grund for den konkrete
policy-udformning. Vi har set, at diskurssaetningen finder sted i et omfat-
tende netverk af private, halvoftentlige og oftentlige aktorer, og det har
derfor varet afgorende at forsoge at udvikle nogle kriterier for, hvornar
og 1 hvilken udstrakning den netverksbaserede diskurssaetning kan
siges at vaere demokratisk. Hvis vi forlader os pa de klassiske liberale
demokratinormer, kan policy-netvark hurtigt afskrives som udemokratiske.
Deltagerne 1 diverse forhandlingsnetvark konkurrerer ikke ibent med
hinanden om at komme med 1 netvarket; de repraesenterer ikke de enkelte
borgere, men bestemte organiserede interesser; og de kan ikke stilles til
ansvar for deres gerninger ved naste valg. Sporgsmilet er imidlertid,
om det er rimeligt at vurdere netvarkspolitikken ud fra en traditionel
aggregativ demokratimodel, hvor demokrati ses som en procedure for
ageregering af individuelle preferencer til kollektive viljer gennem frie og
lige valg af parlamentariske reprasentanter, der gennem flertalsafgerelser
vedtager de love, som embedsvarket forer ud 1 livet. Den aggregative
demokratimodel bygger nemlig dybest set pa en antagelse om, at borgerne
ikke behover at forlade deres private rum for at forhandle med andre
borgere med andre synspunkter. Den mangler siledes fuldstendig en
forestilling om et offentligt rum for dialog, forhandling og samarbejde
mellem demokratiske medborgere (Young, 2000). En sidan forestilling
er selve kernen 1 etableringen af brede politikformulerende netvark, der
som regel oprettes i bestraebelsen pa at forlige, inddrage og ansvarliggere

relevante aktorer.
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Den netvarksgenererede diskurssaetning kan alternativt vurderes ud fra
en integrativ demokratiopfattelse, der 1 den kommunitaristiske udgave ser
det felles bedste som enten udgangspunktet for eller resultatet af en for-
nuftsstyret konsensusdannelse. Men ogsd 1 det lys ma forhandlingsnetvaerk
vurderes som udemokratiske. For aktererne i netvarket er netop ikke 1
udgangspunktet drevet at en kollektiv fornuftsbaseret konsensus, og deres
interaktion er ikke orienteret mod skabelsen af en universel forestilling
om det gode. Problemet er sadan set ikke, at aktorerne er egoistiske. De
har bare forskellige synspunkter og rationalitetsopfattelser, hvilket hindrer
etableringen af en felles opfattelse af det gode.

Problemet med den kommunitaristiske demokratiopfattelse er, at fore-
stillingen om det felles bedste 1 sidste ende er uforenelig med det liberale
demokrati, der netop insisterer pa retten til forskellighed. Der findes dog
nogle demokratiteoretikere, der har forsegt at forene den integrative deli-
berative demokratiopfattelse med en liberal pluralisme. Med udgangspunkt
i Moutte (2000) og Young (2000) kan man siledes opstille en reekke inte-
grative demokratinormer, som ikke er funderet 1 forestillingen om, at det
felles gode er enten udgangspunktet eller endemalet for en netvarksbaseret
policy-formulering. Der er i hovedsagen tale om fem centrale demokrati-
normer, der skal vere opfyldt, for at den netvarksgenererede diskurssaet-
ning kan siges at vere demokratisk: 1) Der skal vere en saglig inklusion
af de relevante aktorer, der kan levere kritiske, men konstruktive bidrag
til diskussionen; 2) debatten skal vare struktureret omkring nogle abne
og flertydige forestillinger, der giver aktorerne mulighed for at byde ind
med egne synspunkter og fortolkninger; 3) der skal vere lydherhed over
for andre og kritiske synspunkter; 4) der skal vaere frihed og lighed 1 sivel
debat som beslutninger; og s) netvarksdeltagerne skal ansvarliggores gen-
nem etablering af en kritisk offentlighed. Disse normer gor det muligt at
vurdere netvaerkspolitikkens demokratiske potentialer. Konkret vil der vaere
netverk, der ikke lever op til en eneste af disse normer, men til gengaeld
vil der ogsd vere netvark, hvor normerne realiseres helt eller delvist.

Ser vi pa det aktiveringspolitiske netverk, tegner der sig ud fra en konkret
vurdering af de fem integrative demokratinormer et billede af et forholdsvis
demokratisk netvaerk. I forhold til den forste demokratinorm om saglig
in- og eksklusion af akterer 1 netvarket fremgar det tydeligt af kapitel s,
at der 1 forhandlingsnetvarket findes en meget bred vifte at aktorer, der
alle pd den ene eller anden made har noget at bidrage med. Der er ikke

tale om et snaevert korporativt trekantssamarbejde mellem et bestemt res-
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sortministerium, fagbevagelsen og arbejdsgiverforeningen, men om et vidt
forgrenet netverk af ministerier, forskellige interesseorganisationer, politiske
partier, ekspertfora, forskningsinstitutioner, tenketanke, ridgivningscentre,
massemedier samt en rakke internationale samarbejdsorganisationer. I
de tilfzelde, hvor man fra politisk hold har taget stilling til afgrensningen
af deltagerkredsen, har netverket dog haft karakter at enten et udvidet
korporativt samarbejde (Zeuthen-udvalget og Skinejobudvalgene) eller et
snevert hindplukket ekspertudvalg (Socialkommissionen og Velfaerdskom-
missionen). Andre gange, for eksempel 1 forbindelse med heringer, har
der veret ibnet op for, at en lang rekke organisationer og grupper har
kunnet give deres besyv med. Det er imidlertid vigtigt at holde fast 1, at
netvarket ikke har veret begrenset til de formelle fora og heringsrunder,
men forst og fremmest har haft karakter af en stadig strom af bide formel
og uformel kommunikation og kontakt mellem aktorerne pa kryds og
tvaers af skellet mellem offentlig og privat, national og international samt
ekspert og legmand. Det er i disse bi- og multilaterale interaktioner, at
bredden 1 netverket har vist sig.

Spergsmilet er imidlertid, om der pa trods af den store bredde i netverket
har veret aktorer, der systematisk er blevet ekskluderet fra det gode selskab
ud fra ,,usaglige® kriterier. Hvad der er en saglig og usaglig begrundelse
for eksklusion beror naturligvis 1 sidste ende pd en politisk vurdering. Det
er dog under alle omstendigheder vigtigt at overveje, om der pa den ene
side er plads til uenigheder 1 netverket, og pd den anden side, om der er
nogen af de ekskluderede parter, som kunne have bidraget konstruktivt til
udviklingen af aktiveringsdiskursen. Svaret er et klart ja og et nolende nej.
Som vi tidligere har set, er der faktisk plads til divergerende opfattelser af
problemer og losninger 1 netvarket, og de ekskluderede aktorer ma gene-
relt vurderes at vaere tilfredse med, eller 1 hvert fald have affundet sig med,
ikke at vaere en del af det politikformulerende netvark. Den problematiske
undtagelse er den Kristelige Fagforening, som 1 og for sig godt kunne have
bidraget konstruktivt til forhandlingerne, men som er udelukket, fordi dens
deltagelse ville fi netverkssamarbejdet til at bryde sammen pa grund af LO’s
og til dels ogsdi DA’s store modvilje. Det er imidlertid ikke nogen saglig
begrundelse for eksklusionen, sd her er der klart et demokratisk problem.
Problemet er dog begranset, i og med at den Kristelige Fagforening stadig er
en mindre, om end ikke marginal, organisation, der kun 1 meget begranset
omfang har deltaget 1 den aktiveringspolitiske debat og forsegt at komme

med 1 netverket.
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De fleste af de ekskluderede aktorer har det dog fint med at sta udenfor,
og eksklusionen har bestemt ikke betydet, at de er berovet en stemme 1
debatten. Flere af de ekskluderede aktorer har haft bide ressourcer, held
og dygtighed til at markere deres modstand mod den nye aktivlinje i den
offentlige debat. De har ogsd for nogles vedkommende forsegt at etablere
en alternativ dagsorden. Enhedslisten har siledes fort an 1 kampen for flere
offentligt ansatte.

En lukket, entydig og meget pracist formuleret storyline kan gore det
svert for de inkluderede aktorer at byde ind og gore sig geldende med nye,
alternative og kritiske fortolkninger og betydningskonstruktioner. Derfor ma
der 1 forhold til forhandlingsnetverk formuleres en anden demokratinorm
om en betydningsmassig dbenhed og flertydighed, der ifelge sagens natur
aldrig kan vere total. Flertydigheden vil desuden blive reduceret over tid,
efterhanden som aktoererne bliver mere enige med hinanden og indgir
kompromiser, men diskussionerne og forhandlingerne 1 netverket bor 1
hvert fald 1 udgangspunktet foregd pa et dbent og flertydigt grundlag, der
tillader og muligger forhandling af forskellighed inden for en felles ramme.
Som det fremgir at kapitel 6, lever det aktiveringspolitiske netvaerk fint
op til denne norm, i og med at de centrale begreber 1 den nye storyline er
vagt og upracist formuleret og genstand for en lang rekke alternative for-
tolkninger. De flertydige begreber om ,,strukturledighed” og ,,aktivering®
gjorde det muligt at knytte en lang reekke aktorer sammen 1 et diskursivt
fellesskab, der muliggjorde forhandlinger om konkrete reformer. Alle
aktorerne 1 netvaerket kunne for si vidt deltage 1 og praege debatten om,
hvordan strukturledigheden kunne nedbringes ved hjlp af aktivering. Den
betydningsmassige flertydighed understottede siledes en demokratisk debat
om den overordnede linje 1 aktiveringspolitikken.

Der var dog i forbindelse med ungdomsydelsesreformen i slutningen af
1980’erne en tendens til en lukning af diskursen, 1 og med at begrebet ,,ak-
tivering pa det tidspunkt pa ret entydig vis blev set som et disciplinerings-
instrument, der tjente til at skremme unge uden sociale problemer vak fra
kontanthjelpssystemet. Der 1 ydermere en steerk moralsk forargelse over
kontanthjelpen til de gjensynligt velbjergede unge til grund for ungeaktive-
ringen. Denne ensidige fortolkning af aktiveringsbegrebet har muligvis med-
virket til at vaccinere en rekke politiske aktorer mod senere at g positivt og
konstruktivt ind 1 debatten om, hvad aktivering er for noget. Den diskursive
lukning har siledes muligvis begraenset den fri, dbne og dermed demokrati-

ske debat mellem de politiske aktorer. Det er dog svart at sige noget praecist
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om storrelsen af dette brud med demokratinormen om abenhed og adgang.
Men min vurdering er, at effekten har veret begranset, om end ikke ubety-
delig. I hvert fald var der senere hen en langt hojere grad af flertydighed om-
kring, hvad aktivering var for noget. Aktorer, der havde meldt sig ud af akti-
veringsdebatten, fik derved mulighed for at melde sig ind igen.

Det tredje krav til det policy-formulerende netvark er, at der skal vaere
lydherhed hos deltagerne over for andre og kritiske synspunkter. Det er altsa
ikke nok, at vage og flertydige begreber og forestillinger muliggor fremkom-
sten af forskellige synspunkter og fortolkninger. En demokratisk forhandling
ma fordre lydherhed over for disse synspunkter og fortolkninger, ogsd nar
de afviger fra hovedstremmen eller er kritiske over for denne. Det betyder
ikke, at alle synspunkter skal gores til genstand for en objektiv og minuties
granskning. I et netveerk gennemskaret af konflikter og magtkampe er det
ikke realistisk at forvente en herredemmefri og fornuftsstyret debat, og et
krav om, at alle skal forholde sig fornuftigt, velovervejet og velartikuleret
til alle sager, vil ekskludere en lang reekke aktorer fra netverket. Men man
mai som minimum kraeve, at aktorerne i netvaerket lytter til hinanden og
tager stilling til hinandens synspunkter, fortolkninger og diskursiveringer.

Det krav synes generelt at vare opfyldt i det aktiveringspolitiske netverk.
Aktorerne demonstrerer 1 interviewene kendskab til hinandens holdninger,
og deres udmeldinger er ofte formuleret med skyldig hensyntagen til andres
synspunkter. Eksempelvis kan man hos ekonomerne i og omkring Det
Okonomiske Rid spore en vis dbenhed over for human capital-argumen-
tet om uddannelse og opkvalificering, selv om man helt klart foretrakker
work first-tilgangen med kontrol og egede arbejdsincitamenter. En sidan
lydherhed er vigtig, ikke blot fordi det tvetydige budskab hjelper DOR
til at seelge sine synspunkter til offentligheden, men ogsa fordi det fremmer
dialog. Aktoerer med forskellige holdninger til aktivering kan hente stotte og
argumenter 1 radsrapporterne. Det samme er tilfeldet med anbefalingerne
fra OECD. Selv om de klart tager parti for en work first-tilgang, er der ogsd
spor at en human capital-tilgang 1 deres udmeldinger.

Netvarksdeltagernes lydherhed udstraekkes undertiden ogsa til at omfatte
synspunkter fra ekskluderede aktorer. Socialkommissionen diskuterer siledes
indgdende, om end meget kritisk, kravet om borgerlen, og Finansministeriet
tager klart stilling til diverse forslag om deling af det eksisterende arbejde.
S4 selv om der ikke er nogen systematisk diskussion af modstandernes syns-
punkter, sd kan netverksaktorerne ikke generelt beskyldes for at gi med

skyklapper eller have tunnelsyn.
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Den fjerde demokratinorm handler om akterernes frie og lige muligheder
for at fi indflydelse pa netvaerkets formulering af den paradigmatiske policy-
diskurs. Her ligger det vel lidt 1 selve definitionen af et netverk som en
sammenknytning af gensidigt atheengige, men operationelt set autonome
aktorer, at aktorerne inden for visse rammer frit kan ytre sig og forsege
at pavirke diskursen 1 netvaerket. Der kan dog godt vaere eller opstd nogle
ensidige athengighedsrelationer, der gor, at nogle aktorer foler sig presset til
at tage vidtgiende hensyn til de dominerende aktorer, hvorved deres frihed
indskraenkes. Vi har sdledes set, hvordan Arbejdsministeriet 1 en meget vigtig
periode folte sig presset til at adoptere Finansministeriets sprog og tanke-
gang for overhovedet at f indflydelse pa beskzftigelsespolitikken. Hensynet
til enigheden mellem de forskellige dele af fagbevagelsen kan ogsa have
medvirket til at undertrykke den kritik af aktivlinjen, som senere bred ud
1 lys lue 1 bide SID og KAD og senere igen har preget bide FTF og AC,
som 1 slutningen af perioden forholder sig mere og mere selvstendigt og
kritisk til aktiveringspolitikken. Der er imidlertid ikke tegn pa, at de private
interesseorganisationer har varet i lommen pa de offentlige myndigheder,
hvilket er afgorende for forstnevntes frie og dermed demokratiske indfly-
delsesmuligheder. De mere formelle dele af netvarket i form af kommis-
sioner, heringer og forhandlinger er ganske vist sponsoreret af de statslige
myndigheder, men det er netvaerket som sadan, der tilfores ressourcer og
kompetencer, og ikke de enkelte netverksdeltagere.

Kravet om lige indflydelsesmuligheder kan naermest pr. definition ikke
opfyldes. Netvark er ikke egaliteere strukturer, hvor alle aktorer har de
samme materielle og immaterielle ressourcer, og spillereglerne sikrer alle
de samme muligheder for at gore sig geldende. Tvartimod er netvaerk
hierarkisk ordnede strukturer, hvor nogle aktorer i kraft at deres ressourcer
og de institutionelle spilleregler er mere centrale end andre. Men det er
ikke si meget selve tilstedeverelsen af hierarkiske indflydelsesrelationer,
der er problemet. Der er ulige indflydelsesmuligheder alle vegne. Det
afgorende er, om uligheden er si fasttomret, entydig og systematisk, at
de centrale aktorer 1 form af ministerier, arbejdsmarkedsorganisationer og
regering dominerer 1 alle de vigtige sager, eller om indflydelsesmulighe-
derne skifter fra sag til sag. Den empiriske analyse synes her pd den ene
side at pege pa en ret stabil opdeling 1 et center og en periferi, mens der
pa den anden side ogsd er eksempler pd, at aktorer, der tilhorer netvaerkets
periferi, har haft en betragtelig indflydelse i vigtige sager. Der er eksperter
fra radgivningsorganer, forskningsinstitutioner, tenketanke, der har varet
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med til at forme den politiske dagsorden; der er internationale samarbejds-
organisationer, der har formdet at sprede deres budskab i den danske debat;
der er professionelle/fagpolitiske organisationer, der har medvirket til at fa
trukket lovforslag tilbage; der er invalideorganisationer, der har haft stor
indflydelse pa, hvordan spergsmailet om de handikappedes arbejdsmarkeds-
deltagelse blev hindteret; og der er oppositionspartier, som har veret med
til at praege debatten og fiet betydelige indrommelser fra regeringen. Sa selv
om indflydelsen 1 netvarket er skaev, si er den ikke s systematisk skev,
at de mindre indflydelsesrige aktorer ikke kan komme til orde og praege
policy-diskursen og politiklegningen. Konklusionen er dog, at fordringen
om en fri og lige indflydelse pd diskurssetningen og politikformuleringen
ikke fuldt ud honoreres af det aktiveringspolitiske netverk.

Den sidste demokratinorm, der skal gores geldende 1 forhold til det
aktiveringspolitiske forhandlingsnetverk, er normen om ansvarliggorelse
af aktorerne gennem etablering af en kritisk oftentlighed, hvor de politiske
aktorer 1 netvarket kan redegere for de overvejelser og motiver, der ligger
til grund for de forskellige elementer 1 aktivlinjen. Ansvarliggerelsen handler
altsd ikke om placering af ansvaret for konsekvenserne af den nye policy,
men alene om ansvaret for at have lagt plausible og acceptable rasonne-
menter til grund for udformningen af den nye paradigmatiske policy-diskurs
og det politiske kompromis, den muliggor.

Problemet med vurderingen af opfyldelsen af denne demokratinorm
er, at der 1 analysen ikke gores noget forsog pa at vurdere den oftentlige
tilgengelighed af de forskellige diskursive strategier, overvejelser og moti-
ver. Det kan imidlertid hurtigt konstateres, at der gennem tiden har veret
mange muligheder for en offentlig vurdering og problematisering af de
forskellige aktorers bidrag til udformningen af den paradigmatiske policy-
diskurs. Der har veret en forholdsvis god pressedeekning af debatten om
aktiveringsreformerne med en hel del kritiske indleg. Der har veret en lang
rekke offentlige moder og konferencer — ogsd med modstanderne. Og frem
for alt er der produceret stakkevis af dokumenter, opleg og rapporter, der
redegor for de forskellige aktorers holdninger og opfattelser. Rapporterne
fra de politisk nedsatte udvalg og kommissioner skal her fremhaves som
en fortrinlig kilde til offentlig granskning af sivel de felles holdninger som
de enkelte aktorers positioner. Her kan man tydeligt se, hvad alle synes at
vare enige om, samt hvad enkelte aktorer er uenige 1.

Konklusionen pi vurderingen at den netverksbaserede diskurssetnings

demokratiske karakter er forholdsvis positiv, 1 og med at det kun er nor-
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men om fri og lige indflydelse, der maske ikke helt indfries. Den noget
statiske vurdering af forhandlingsnetvarkets funktionsmade 1 forhold til
diverse demokratinormer kan suppleres at en mere dynamisk vurdering af
de demokratiske lereprocesser, som netvarkssamarbejdet igangsatter. Dette
sporgsmal har ikke veret gjort til genstand for en systematisk behandling
1 empiriindsamlingen, men en af de helt centrale beslutningstagere har en
bemarkelsesverdig positiv vurdering af veerdien af netverksforhandlingerne

1 Zeuthen-udvalget. Han havder siledes, at:

Zeuthen-udvalget primert havde to effekter pd de deltagende parter.
Den ene var, at det bidrog til en opkvalificering af de deltagende orga-
nisationer. Sidan som det var lagt an, stillede deltagelse forholdsvis store
krav og medvirkede derfor til en vidensoprustning i organisationerne.
Det andet var, at det skabte nogle forleb, hvor man kom tat pa de mod-
stiende interesser og etablerede nogle forbindelser, man kunne bygge
videre pa sidenhen.

Helt 1 overensstemmelse med den integrative demokratiopfattelse fremhaeves
netvaerksforhandlingernes eftekt pa de enkelte deltagere. Demokratiet skal,
som John Stuart Mill (1946) understreger, ikke kun males pd, om de politiske
beslutningsprocesser er demokratiske, men ogsa pa, om det bidrager til at
skabe demokratiske medborgere. I det lys er det interessant at se, hvordan
citatet fremhaver netvaerksforhandlingernes dynamiske eftekt i form af dels
den demokratiske empowerment af deltagerne gennem oget vidensopbygning,
dels den ogede wvillighed til dialog med andre interessegrupper og maske
endda pa sigt modifikation af egne interesser i lyset heraf. Begge dele styrker
opfattelsen af netverksforhandlingernes demokratiske karakter.

En ting er dog demokratiet 1 netvaerket. En anden ting er demokratiet i
den efterfolgende proces, hvor policy-diskursen og det politiske kompromis
skal omszttes til konkret lovgivning. Lovudarbejdelsen er helt klart en poli-
tisk proces, hvor de overordnede linjer skal godkendes, og der skal treffes en
lang rekke konkrete beslutninger om udformningen af aktivlinjen. Derfor
er det vigtigt, at processen frem til den endelige vedtagelse af lovforslagene
1 Folketinget er demokratisk 1 den forstand, at den er dben og til stadighed
kontrolleres af de politiske aktorer 1 almindelighed og de folkevalgte poli-
tikere 1 seerdeleshed. Nar politikernes rolle 1 serlig grad fremhaves, skyldes
det, at politikerne er de eneste, der stir direkte til ansvar for indholdet af
reformerne over for valgerne. Hvis politikerne szttes uden for indflydelse i

den sidste fase, si vil det parlamentariske demokrati blive undergravet. Der
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er selvtolgelig principielt set parlamentarisk kontrol med de ministerielle
aktorer 1 netvarket. Ministeriets embedsmand er underlagt ministeren, som
star til ansvar over for Folketinget. Men reelt set er Folketingets og ministe-
rens mulighed for at kontrollere og instruere de ministerielle embedsmands
ageren 1 netverket meget begreensede. Ministrene beskeeftiger sig ikke med
de lobende forhandlinger, og embedsmandenes deltagelse 1 policy-formu-
leringen er som regel uden for folketingsmedlemmernes synsfelt. Sa hvis de
folkevalgte og dermed demokratisk ansvarlige politikere skal pa banen, sa
skal det ske 1 den sidste lovudarbejdelsesfase. Hvis de forbigas 1 denne fase,
ender vi i en situation, hvor det politiske arbejde i forhandlingsnetvarket
bliver afsluttet af embedsmand og administratorer.

Analysen 1 kapitel 7 viser, at det lige pracis er det, der sker. Den sidste
etape, hvor policy-diskursen omsattes til lovgivning, finder sted 1 en for-
holdsvis lukket interministeriel arena, hvor politiske sporgsmal fortrenges
af en teknisk administrativ rationalitet, der handler om at {3 love og regler
til at fungere s eftektivt og smidigt som muligt. Hverken den korporative
eller den parlamentariske arena spiller nogen vasentlig rolle 1 denne fase.
De mange organisationer, der var med til at formulere policy-diskursen og
det politiske kompromis om hovedlinjen i aktiveringspolitikken, inddrages
kun 1 beskedent omfang i lovudarbejdelsen. Der er kun nogle fi organi-
sationer, der inddrages i forbindelse med nogle mere tekniske sporgsmal
om, hvorvidt loven skal skrues sammen pa den ene eller den anden made.
Aktorerne oplever det som utroligt frustrerende at vaere lukket ude, men
det retferdiggores 1 det formelle politiske system med, at organisationerne
er blevet hort og blevet enige om hovedindholdet i aktiveringspolitikken.
Selv om der er masser af politik 1 fortolkningen af kompromiset og den
endelige udformning af love og regler, si er den generelle holdning, at
parterne skal holdes pa afstand.

Men hvad si med de ansvarlige folkevalgte politikere? De kan bestemt
heller ikke prale af at have indflydelse. Hverken folketingsmedlemmerne
i almindelighed eller udvalgsmedlemmerne i serdeleshed synes at have
nogen vasentlig indflydelse pa lovudarbejdelsen. De trykker godt nok 1
sidste ende pa knappen og stemmer for eller imod lovforslagene, og der
er ogsd forhandlinger mellem regering og opposition om visse detaljer i
lovgivningen, men den parlamentariske arena kan ikke siges at leve op til
rollen som gatekeeper mellem inputtet fra forhandlingsnetvarket og out-
puttet i form af den endelige lovvedtagelse. Det er svert for politikerne at

overskue og vurdere indholdet 1 det politiske kompromis 1 netverket, og
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der er ikke nogen grundig diskussion om og stillingtagen til de forholdsvis
radikale reformforslag. Politikerne bliver langt hen ad vejen et halehang til
netverket, og de overlader lovudarbejdelsen til embedsmandene. Meget
betegnende er der ikke nogen politikere, der havder, at det var dem, der
gennemforte og stod bag aktiveringsreformerne. Maske med undtagelse af
tidligere socialminister Ase Olesen, der spillede en personlig rolle 1 forbin-
delse med indferelsen af ungdomsydelsen, og Karen Jespersen, der biade var
med til at igangsette aktiveringen af kontanthjelpsmodtagere og kampagnen
for virksomhedernes sociale ansvar og det rummelige arbejdsmarked. Men
det er undtagelserne, der bekrefter reglen om, at den parlamentariske arena
som helhed ikke spiller nogen vasentlig rolle 1 reformarbejdet.

Det kan med bekymring konstateres, at de folkevalgte politikere bypasses
i den aktiveringspolitiske beslutningsproces, i og med at de overlader til
forhandlingsnetvarket at formulere policy-diskursen og det overordnede
kompromis og til den interministerielle arena at udarbejde de endelige love
og regler. Sporgsmalet er imidlertid, hvorfor det forholder sig sidan. Her
spiller det naturligvis en rolle, at folketingspolitikerne har meget begren-
sede ressourcer til deres ridighed. De har givetvis ikke tilstrekkeligt med
kvalificeret sekreter- og ekspertbistand til at kunne indsamle, bearbejde og
vurdere det input, de fir fra forhandlingsnetvaerket, og tvinges derfor til
at folge deres politiske intuition og reagere pa rygmarven. Men det nytter
ikke bare at begraede politikernes mangel pa vidensmaessig og organisato-
risk opbakning. Det er 1 nogen udstrakning ogsa politikerne selv, der er
problemet.

Forst og fremmest synes partierne ikke at prioritere arbejdsmarkeds- og
socialomridet serligt hojt. Det er 1 hvert fald ikke de tunge og erfarne po-
litikere, der normalt tegner partierne, der placeres i Socialudvalget og Ar-
bejdsmarkedsudvalget. Desuden er politikerne alt for passive i forhold til for-
handlingsnetvarket. De deltager ikke nok 1 diskussionerne og overvejelserne
1 netvarket og har derfor svaert ved at forstd og overskue resultatet af net-
varksforhandlingerne. Endelig er der hos politikerne nogle bestemte normer
og forestillinger, der synes at hindre dem 1 at spille en mere aktiv rolle i lov-
givningsarbejdet. Det drejer sig delvis om den store tiltro til den netvarksba-
serede forhandlingsproces. Politikerne ser positivt pd organisationernes ind-
dragelse 1 policy-formuleringen og har stor respekt for resultatet af denne.
De virker derfor tilbageholdende 1 forhold til at gi aktivt ind og tage stil-
ling til det kompromis, der produceres i netverket. Holdningen blandt man-

ge politikere synes at vare, at ,,nir parterne har kunnet enes — jamen, si er
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indholdet vel i orden. I forhold til embedsmendenes og den interministe-
rielle arenas store indflydelse pd lovudarbejdelsen synes den nye administra-
tionspolitiske doktrin om New Public Management, som er blevet importeret
og spredt af blandt andet Finansministeriet, ogsd at spille en vasentlig rolle.
Ifolge denne nye doktrin skal politikerne kun tage stilling til de overordne-
de politiske retningslinjer, som si skal detaljeres, udfyldes og forvaltes af de
embedsmand, der forestir produktionen af offentlige ydelser, service og re-
gulering. New Public Management giver 1 effektivitetens og professionalismens
navn embedsmaendene et stort spillerum, som ogsd omfatter udformnin-
gen af det konkrete indhold af love og regler. Dermed kommer New Public
Management til at legitimere politikernes tilskuerrolle 1 forbindelse med lov-
udarbejdelsen. Politikerne bliver med andre ord nedt til at kigge naermere pa
deres egen praksis og forestillinger, hvis de vil pa banen som demokratiske
gatekeepers mellem forhandlingsnetverk og administrativ lovudarbejdelse.
Den forholdsvis demokratiske netvarksproces opvejer ingenlunde poli-
tikernes manglende politiske indflydelse pd det efterfolgende lovgivnings-
arbejde, som udgor et selvstendigt problem. S det samlede billede af demo-

kratiets funktionsmade 1 denne sag er noget dystert og urovaekkende.

MAGT OG DEMOKRATI I DANMARK -
NU OG I FREMTIDEN

Konklusionerne om magt og demokrati kan spidstormuleres 1 en rekke
teser, der dels siger noget om magtudevelsen 1 dagens Danmark, dels saetter

dagsordenen for studiet af magt og demokrati.

Tese I: Diskursiv magt er afgorende, idet den setter

rammen for og relativerer betydningen af andre magtformer
Magtanalysen tager ofte udgangspunkt i aktoerernes iagttagelige handlinger
og har som regel kun blik for det, der populert kaldes magtens tre ansigter.
Man studerer 1 dette perspektiv, hvordan A i kraft af sine ressourcer og
indflydelsesstrategi er 1 stand til at saette sine interesser igennem over for B.
Man analyserer desuden, hvordan A kontrollerer den politiske dagsorden,
sadan at det kun er de sager, som A vil have diskuteret, der bliver behandlet.
Endelig ser man p4, hvordan A forseger at pavirke B’s subjektive oplevelse
af egne interesser, s de stemmer nogenlunde overens med A’s. I alle tre

tilfzlde er der tale om en magtudovelse, der har rod 1 en bestemt aktor.
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Den diskursteoretiske beslutningsprocesanalyse viser imidlertid, at alle disse
konkrete aktorbarne magtformer er indlejret 1 en diskursiv magtform, der
virker ved, at den strukturerer alle aktorernes forestillinger og opfattelser af,
hvad der er problemet, og hvordan det loses. Aktorernes strategier, deres
beskrivelse og prioritering af de politiske sager, samt deres definition af deres
interesser og praferencer formes af den paradigmatiske policy-diskurs, hvis
indhold kondenseres i en flertydig storyline. Policy-diskursen satter de struk-
turelle rammer for aktorernes strategier, dagsordensfastszttelse og interesser,
og en magtanalyse, der ikke analyserer denne diskursive rammesatning,
kan kun kradse i overfladen og fir ikke fat i den bagvedliggende diskursive
magtudoevelse, som ikke 1 udgangspunktet er bundet op pa akterer, men
pa diskurser.

Policy-diskursen formes, som vi har set, gennem politiske kampe, der
involverer et stort antal politiske aktorer. Men aktererne ma for at vinde
opbakning til deres synspunkter og virke trovardige argumentere ud fra
en bestemt fortolkning af traditioner og institutionaliserede kompromiser
og forestillinger. Dermed introduceres en anden form for diskursiv magt 1
form af institutionelt aflejrede normer, verdier og forestillinger, som gen-
nem tiden har taget en fast form og tages for givet af aktorerne, der derfor
automatisk henviser til dem 1 formuleringen af den paradigmatiske policy-
diskurs. Ogsd denne diskursive magtform, der viser sig 1 en betydelig spor-
athzengighed, hvor det nye policy-spor athaenger af det gamle, er afgorende
for forstaelsen af den politiske magtudovelse.

De forskningsmassige konsekvenser af alt dette er, at magtforskningen ma
@ndre fokus, stille nye sporgsmal og finde svar pi nye udfordringer. Hvis
magtspillet 1 forbindelse med udarbejdelsen og vedtagelsen af store politiske
reformer grundleggende set har en diskursiv og institutionel karakter, sa ma
samfundsforskerne 1 fremtiden 1 hejere grad fokusere pa produktionen af
mening og betydning. Det er den diskursive konstruktion af policy-proble-
mer, losningsmuligheder og beslutningspreemisser, der 1 forste omgang skal
stilles skarpt pd, hvis man vil forstd den mere aktorbaserede magtudevelse.
Det kan sdledes vare svert at forstd, hvorfor LO og DA pludselig er enige
om, at velterdsydelserne ikke skal settes ned, hvis ikke man ved, hvordan
denne enighed er formet dels af policy-diskursen, dels af institutionaliserede
kompromiser indgiet ved tidligere lejligheder.

Den diskursive magtanalyse stiller ogsd andre sporgsmal end den tradi-
tionelle magtanalyse. Skal vi blive bedre til at indfange og forstd magtens

diskursive og institutionelle karakter, skal vi ikke sperge om, hvem der har
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magt, og hvor meget indflydelse de har, men snarere stille spergsmaélet om,
hvordan magten udoeves og organiseres gennem konstruktion og institu-
tionalisering af bestemte forestillinger og opfattelser. Der er i de senere ar
kommet mere fokus pa dette sporgsmail, men analysen af diskurssatningens
magteftekter har dog endnu ikke konstitueret sig som en naturlig del af
magtanalysen.

Det @ndrede fokus og de nye forskningsspergsmal rejser ogsa nye poli-
tiske udfordringer. Velfeerdsstaten har tidligere vaeret set som demokratiets
fundament. Den formelle ret til fri og lige deltagelse 1 det politiske liv
skulle suppleres af en reel mulighed for at deltage pi lige fod. Social og
okonomisk ulighed underminerede demokratiet og skulle derfor reduce-
res gennem sociale sikringsordninger og ekonomisk omfordeling. Det er
ubestrideligt, at socioskonomisk lighed er en forudsatning for, at alle kan
gore sig geldende 1 den politiske beslutningsproces. De svage og de fat-
tige har sjeldent overskud til at interessere sig for politik, og hvis de gor
det, lobes de ofte over ende af folk, der har flere ressourcer til at fremfore
og kempe for deres konkrete synspunkter. Men materielle ressourcer er
ikke tilstreekkelige 1 forhold til at gere sig gaeldende 1 formuleringen af den
paradigmatiske policy-diskurs. Her er det immaterielle ressourcer i form af
viden, kritisk refleksion og evne til at skabe narrativ helhed og sammenhang,
der er afgorende. For at sikre lighed 1 forhold til sadanne ressourcer er det
ikke velfeerdsstatens pekunizre omfordeling, der er afgerende, men snarere
dens evne til at sikre alle en grundleeggende og livslang uddannelse. De
immaterielle ressourcer, der trakkes pd 1 de diskursive kampe og menings-
og betydningsdannelsen, adskiller sig fra de materielle ressourcer ved at
blive foreget gennem brug. Derfor er det ogsa nedvendigt, at borgerne fir
lov til at bruge deres immaterielle ressourcer gennem hele livet og 1 alle
mulige sammenhaenge gennem reelle muligheder for deltagelse og dialog i
forhold til styringen af deres livsforhold. Livslang uddannelse bor suppleres

med livslang dannelse gennem aktiv politisk deltagelse.

Tese 1I. Bdade aktorbunden og diskursiv magt udoves i hoj
grad i og igennem vidtforgrenede forhandlingsnetverk

Den ideale demokratiske forestilling om den parlamentariske styringskaede
etablerer en klar og entydig arbejdsdeling mellem de politiske aktorer.
Velgerne skal udpege politikerne og udstyre dem med et politisk mandat
til at treeffe beslutninger pa folkets vegne. Politikerne skal treffe beslutning

200



om, hvordan landet skal styres. Embedsmandene skal forestd denne styring
gennem konkrete reguleringstiltag, og borgerne skal som valgere tage stil-
ling til, om de er tilfredse med den politiske styring og dens resultater. Den
aktiveringspolitiske beslutningsanalyse viser imidlertid, at selv om elemen-
terne og de enkelte led 1 denne styringskede stadig kan identificeres, s er
arbejdsdelingen udvisket, eftersom embedsmand, politikere og borgerdan-
nede organisationer bade deltager i diskursdannelsen, beslutningstagningen
og styringen pa det social- og arbejdsmarkedspolitiske omride. Den klare
rollefordeling er vak.

En lang reekke politiske beslutninger traftes 1 brede forhandlingsnetvaerk
gennem formelle og uformelle interaktioner mellem mere eller mindre
centrale og perifere deltagere. Aktorerne soger 1 udgangspunktet sammen pa
grund af en gensidig ressourceathaengighed, men det er udviklingen af felles
forestillinger, der pa sigt binder aktorerne sammen og muliggor lering og
kompromisskabelse. Det aktiveringspolitiske forhandlingsnetverk er, som vi
har set, pa ingen mide afkoblet fra den hierarkiske styring. Den hierarkiske
politiske styring fra regeringens side kaster til stadighed en skygge ind over
netverket. Regeringen er 1 nogle tilfeelde med til at afgrense aktorkredsen
i forhandlingerne, og ministerierne har en dobbeltrolle som de udenfor-
stiende rammeskabere for forhandlingsnetvarket og centrale deltagere 1
forhandlingerne.

At politiske reformer produceres i et sidant system af reguleret selvre-
gulering har en rakke vigtige konsekvenser. Forst og fremmest bliver det
1 stigende grad vigtigt at fokusere pa sporgsmilet om in- og eksklusion af
politiske aktorer 1 produktionen af policy-output. Hvor fokuset traditionelt
har varet pa, hvem der er over- og underordnet i det politiske hierarki
mellem Folketing, regering og embedsmand, si er det centrale sporgsmal i
forhold til forhandlingsnetvark, hvem der er med, og hvem der ikke er med
1 diskurssetningen og politikformuleringen. Det analytiske fokus forskydes
altsd fra en oppe/nede-synsvinkel til en inde/ude-problematik.

Forhandlingsnetverkenes betydning for politiske reformprocesser rejser 1
det hele taget nogle nye interessante forskningsspergsmal. I forhold til den
traditionelle regeringsmodel samlede interessen sig omkring de politiske
partiers holdninger, forhandlinger og koalitionsmuligheder. Politik var et
sporgsmal om at ,.telle til go*. I netvaerkspolitikken forholder det sig ander-
ledes. Der er der ikke nogen given arena med faste politiske aktorer, der
handler ud fra formelle spilleregler. De centrale spergsmal handler derfor
om, hvordan bestemte aktorer knyttes sammen 1 et netverk, hvordan der
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etableres hierarkiske relationer af over- og underordning mellem disse, og
hvordan de interagerer pa grundlag af regler, normer og forestillinger, de
selv er med til at danne og justere.

Politisk er der ogsd nye udfordringer, der handler om, hvordan man sik-
rer demokratiet; hvordan man forhindrer handlingslammende konflikter 1
netvarket; og hvordan man styrer og regulerer netverk udefra ved hjxlp
af ekonomisk rammesztning, politisk malformulering og identitetsskabende
storytelling. Politikerne og de centrale beslutningstagere har ikke forholdt sig
systematisk til disse spergsmal, som forst nu er blevet gjort til genstand for
forskningsmessig interesse. Netvarkssamfundet buldrer derudad, men vi har
ikke meget begreb om, hvordan vi sikrer en effektiv og demokratisk net-
varkspolitik. Som antydet oventor ligger der nogle interessante perspektiver
i at udvikle en deliberativ demokratiforstielse, der gor op med den kom-
munitaristiske forestilling om et overgribende og totaliserende fellesskab.
Men der er stadig langt igen, for et nyt netvarksrelevant demokratiperspektiv

er ferdigudviklet og operationaliseret.

Tese II1. Sporafhengighed begrenser det politiske
raderum i demokratiet, men sikrer samtidig bade

kontinuitet og forandring

Ligesom vi har vannet os til at tro, at politik er noget, der foregir pa
Christiansborg, har vi ogsa vaennet os til at tro, at politik grundleggende
har form af en interessekamp. De politiske kombattanter er udstyret med
nogle pa forhind givne interesser, som de ud fra en rationel kalkule forsoger
at varetage sd godt som muligt. Det forer til kampe og konflikter mellem
aktorer med forskellige interesser, men ogsd undertiden til indgdelse af
studehandler og kompromiser. Selv om denne politikopfattelse ikke bare
stortrives hos politiske iagttagere, men ogsd hos de politiske aktorer selv, sa
er den ikke desto mindre misvisende. For sivel interesser som kalkulationer
er betinget af institutionaliserede forestillinger, normer og regler. Selv nir
vi mener at handle rationelt 1 forhold til vores interesser, er der oftest tale
om en efterrationalisering af institutionelt formede handlinger, der ud fra
bestemte nedarvede forestillinger foreckommer os at vere rationelle. Det
frie rationelle homo oeconomicus er en myte.

Politisk beslutningstagning er betinget af sedimenterede forestillinger,
normer og verdier, der definerer, hvad der er passende at gore, hvad der

treffes beslutning om, og pa hvilke premisser. Det betyder, at vi ikke er frie
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til at gore, hvad vi vil, og rationelt valge fremtidens samfund. Vores politiske
valg er sporathaengige og siledes formet af traditioner og institutionaliserede
kompromiser. Sporathengigheden udger helt klart en konserverende kraft,
der heemmer og begrenser de politiske forandringers radikalitet. Kun i
ekstraordinare situationer, hvor der er opbrud 1 samfundets institutioner,
og traditionen eroderes, dbnes vinduet for storre politiske omkalfatringer.
Konklusionen er dog ikke helt entydig, fordi der samtidig er en modga-
ende tendens, 1 og med at traditionen og de institutionelle betingelser ogsa
kan vaere med til at binde aktererne sammen og muliggoere indgielsen
af et kompromis, som gor det muligt at fi opbakning til nye reformer.
Sporathengigheden kan siledes pa den ene side ses som en garant for, at
politisk forandring overhovedet kan finde sted, og pd den anden side ses
som garanten for, at forandringen praeges af kontinuitet.

Analysen af den politiske sporskabelses sporathengighed giver et nyt fokus
pa sporgsmalet om den politiske fortolkning af traditionen og de institu-
tionelle aflejringer af fortidens politiske kampe. Traditionen er ikke mere
fast og objektiv, end at den kan bojes 1 forskellige retninger, revideres og
nyfortolkes. Men vi savner analytiske redskaber til at analysere, hvordan
traditionen konstrueres som et grundlag, vi kan henvise til, nir vi soger
at begrunde og gyldiggore vores synspunkter 1 den politiske debat. Der er
ogsd brug for yderligere forskning i, hvordan institutionelle rammer skaber
bestemte mentale modeller, der former vores politiske handlinger. Udforsk-
ningen af samspillet mellem institutionelle regler, normer og forestillinger
udger 1 dag en kempe udfordring til samfundsvidenskaben.

Med interessen for sporskabelsens sporathengighed folger ogsi en forskyd-
ning 1 de grundleggende forskningsspergsmal. Forestillingen om politiske
beslutninger som noget, der formes gennem ubundne rationelle valg, har
traditionelt stimuleret interessen for vurderingen af, om beslutningerne nu
ogsa er optimale, eller der pd grund af forstyrrelser eller forvridninger er
truffet nogle gale beslutninger. Men hvis politisk handling altid er betinget
og formet af de institutionelle omgivelser, sa skal vi slet ikke forvente opti-
malitet. Langt mere interessant er det at vurdere de politiske beslutningers
trovaerdighed 1 forhold til pd den ene side at lose et nermere defineret
policy-problem og pa den anden side at gore det pd en passende madde.
Analysen af de politiske beslutningers optimalitet ma saledes vige for en
analyse af deres kredibilitet.

Troverdighed skabes gennem pavisning af;, at nye losninger er 1 overens-

stemmelse med det, man ensker at bevare fra tidligere tider. Kampen stir
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derfor om, hvad det er, vi vil bevare, respektere og i det hele taget legge
til grund for vores politiske beslutninger. Indramningen af de politiske
beslutninger gennem den lebende diskurssetning er alfa og omega for sam-
fundsudviklingen. Den politiske udfordring for aktererne er derfor at deltage
1 skabelsen af en hegemonisk universalisme, dvs. en almengyldig forestilling
om det gode, rigtige og sande, som ikke er givet i kraft at Samfundets,
Realitetens eller Menneskets natur, men skabt gennem politiske kampe og
forteellinger. I dag er det ikke nok at have en bugnende strejkekasse, hvis
man taber kampen om italesettelsen af den omverden, som man befinder

sig inden for.

Tese 1V. Politikernes rolle i netverksdemokratiet skal

styrkes for at sikre politisk ansvarlighed

Ovenstdende analyse viser, at den demokratiske fare ikke ligger i selve
forhandlingsnetvarket, der, hvis det er bundet sammen og fungerer pd den
rigtige made, bade kan sikre gennemforelsen af store reformer og samtidig
gore det pd en pa mange punkter rimelig demokratisk facon. Faren er sna-
rere, at det kompromis, som netverksforhandlingerne forer frem til, ikke
gores til genstand for en grundig politisk diskussion blandt de folkevalgte
politikere, som er de eneste, der 1 sidste ende kan holdes ansvarlige for
reformerne. P4 trods af at politikerne ofte selv mener, at det er dem, der
styrer samfundsudviklingen (Serensen, 2002), si viser denne undersogelse,
at politikerne og for den sags skyld ogsd parterne har svert ved at kontrol-
lere og gore sig gxeldende i selve lovudarbejdelsen, der foregir i en lukket
interministeriel arena. Den paradigmatiske policy-diskurs og det politiske
kompromis formuleres i det vidtforgrenede policy-netvaerk, og embeds-
mendene overlades derefter et stort spillerum til at udforme den endelige
lovgivning. Politikerne stir pa sidelinjen, indtil de pludselig fir travlt med at
trykke pa knappen og stemme ja eller nej til lovforslagene, som de bagefter
holdes ansvarlige for. Det er ikke nedvendigvis altid sidan, det foregir,
men at det dbenbart er sidan, tingene forholder sig 1 forbindelse med en
sa stor reform som indforelse af aktivlinjen, har biade forskningsmassige og
politiske konsekvenser.

Politikernes manglende evne til at gore sig geldende 1 forhold til det
kompromis, der formuleres i forhandlingsnetvarket, saetter fokus pd for-
holdet og koblingen mellem government og governance. Government er den

gengse betegnelse for den hierarkisk set overordnede regeringsinstans, der 1
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kraft af sin suveranitet traefter beslutninger om fordelingen af verdier med
gyldighed for samfundet. Den nye term governance bruges som betegnelse
for det stadig tydeligere brud med det regerende centrums monopol pa den
politiske beslutningsproces, der blandt andet viser sig i kraft af etableringen
af forhandlings- og styringsnetvaerk pa sivel det lokale, nationale og trans-
nationale niveau. Den politologiske diskussion om government og governance
handler imidlertid ofte om, hvorvidt der bliver mere governance og mindre
government, men indevarende studie peger 1 hoj grad pd behovet for en
kobling af disse styreformer ud fra et hensyn til den demokratiske legiti-
mitet og ansvarlighed. Vi mi fokusere mere pa sporgsmilet om, hvordan
politikerne kan gore sig geldende 1 forhold til forhandlingsnetvaerk og de
politiske kompromiser, der indgds 1 disse. Det kan godt vare, der bliver
mere governance, men det er vigtigt, at den nye form for netvarkspolitik
kobles til traditionelle former for government.

I lyset herat ma forskningen rejse nogle andre og nye sporgsmal. Det
afgorende sporgsmal er 1 dette perspektiv ikke forst og fremmest, om der er
politisk flertal for det ene eller andet lovforslag, men snarere, hvordan den
parlamentariske arena kommer i spil 1 forhold til netvaerket og dets politiske
output. Ovenfor er der peget pd nogle forskellige arsager til politikernes
tilskuerrolle, og den fremtidige forskning ma undersoge, om det er de rigtige
forklaringer, og hvad der i evrigt kan tenkes at spille en rolle. Forst efter
en sidan kortlegning af problemet kan vi tage fat pa at lose det.

Netvaerkpolitikken er kommet for at blive. Det er naivt at tro, at vores
komplekse og differentierede samfund kan styres af et enkelt centrum. Der-
for modes politikerne i dag at’ en kaempe udfordring, som bestir i at finde
ud af, hvad deres rolle 1 netvaerkssamfundet er og ber vare. Der ligger en
central politisk opgave 1 at fa styrket politikernes rolle som gatekeepers 1 den
nye styringskaede, der gir fra netvaerk til embedsvark. Netvarksdemokratiet
ber og skal suppleres af en grundig parlamentarisk debat og en kritisk stil-

lingtagen til netvaerkets politiske kompromiser. Bolden er givet op.
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