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Det her er ikke en detektivhistorie, hvor mor-
deren afslgres pa sidste side. Sa lad os derfor
starte med konklusionerne i min fortzlling.'
Der er siden slutningen af 80’eme sket et
markant skift i den danske velfardsstat fra
det tidligere sa dominerende forsgrgelsespa-
radigme til et nyt aktiveringskoncept. Der er
tale om et stille sporskifte i velferdsstaten,
eftersom de store aktiveringsreformer i
90’erne er blevet gennemfert uden store
svardslag og politiske konflikter. Samuidig
med det indholdsmassige skift er styrings-
formen pad beskeftigelsesomriadet blevet
@ndret i retning af pget europaisering, mere
mal- og rammestyring og mere enstrengede
styringssystemer. Der har varet stor debat
om, hvem der skal have hovedansvaret for
styringen af et nyt enstrenget system, men i
kampen mellem det statslige AF-system og
det kommunale kontanthj®lpssystem er det
vigtigt ikke at glemme den lokale netvarks-
styring. Denne er faktisk blevet styrket i
Igbet af 90’erne med etableringen af de Re-
gionale Arbejdsmarkedsrdd i 1993 og dan-
nelsen af de Lokale Koordinationsudvalg i
1999. Forskningen 1 sidstn@vnte viser, at der
er bide er gode og darlige erfaringer med den
lokale netveerksstyring. Det er imidlertid vig-
tigt at se den lokale netverksstyring i et ud-
viklingsperspektiv, og se pd, hvordan den pd
forskellige mader kan styrkes. For hvis den
aktive beskeftigelsespolitik skal tage ud-
gangspunkt i det lokale arbejdsmarked sivel

som til de lediges behov, sa skal styringen
ske gennem inddragelse af de relevante og
berorte parter.

1. Fra forsergelse til aktivering

Der er hovedsageligt tre udfordringer for
dansk arbejdsmarkedspolitik (Torfing, 2003).
Den gkonomiske udfordring, der bestar i at
skabe det arbejdsmarkedsmassige grundlag
for udviklingen af en sterk dansk position 1
den globale videnspkonomi. Den politiske
udfordring der bestar i at konsolidere og ud-
vikle velferdsstaten i skyggen af de demo-
grafiske forskydninger ved at udvide beskat-
ningsgrundlaget gennem beskaftigelses-
fremmende tiltag, der far flere i arbejde. En-
delig er der en mere borgerrettet og socialpo-
litisk udfordring. der handler om at skabe et
godt og meningsfyldt arbejdsliv for alle ar-
bejdsspgende 1 den erhvervsaktive alder.
Som svar pa disse udfordringer er der de sid-
ste 10-15 dr sket et markant skift fra det tid-
ligere si dominerende forsorgelsesparadig-
me til et nyt aktiveringskoncept. Der er ikke
tale et pludseligt og radikalt brud med den
tidligere policy, men snarere om en gradvis
forskydning i velfardsstatens grundlag, mal
og midler. Langsomt, men sikkert, er tyngde-
punktet i social- og arbejdsmarkedspolitik-
ken blevet forskudt fra venstre mod hgjre i
skema I:
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Skema 1. Sammenligning af forsprgelse og
aktivering

Forsergelse Aklivering
Grund- Rettighedsbaseret Rettigheder kombi-
Ing neret med pligler
Mal At sikre et nmeligt
leveniveau og mu-
lighed for masse-
forbrug

Al sikre arbejds-
markedsintegration

Middel Individuelle, fleksible
og behovsrettede

akuveringstilbud

Genergse forsor-
gelsesydelser

Tidligere blev der lagt vagt pd genergse ret-
tighedsbaserede ydelser, der skulle sikre de
ledige et rimeligt leveniveau, samt mulighed
for at deltage 1 masseforbruget af industri-
samfundets masseproducerede varer. 1 dag
legges der i hgjere grad vagt pa de lediges
ret og phigt ul arbejdsmarkedsintegration
gennem individuelle, fleksible og behovsret-
tede tilbud om radgivning, uddannelse, og
jobtrening.

Danmark er imidlertid langt fra det eneste
land, hvor reformer i 80’erne og 90’erne for-
andrede det beskaftigelsespolitiske paradig-
me. I USA indforte man under Reagan og
Clinton en rakke sikaldte workfarereformer,
og hovedindholdet i disse spredie sig grad-
vist til hele den angelsaksiske verden (Peck,
1998). Siden har ogsa EU promoveret en ak-
tiv beskaftigelsespolitik, som dog defineres i
termer af »aktivering« frem for »workfare«.
Grundtankegangen, om at stille krav til de le-
dige med henblik pé at reintegrere dem pa ar-
bejdsmarkedet, er dog den samme.

Den danske aktiveringspolitik adskiller sig
dog pad flere punkter fra den amerikanske
workfare (Torfing, 1999). For det fgrste ses
aktivering i Danmark som et supplement til

velferd frem for ¢n erstatning. Hvor man i
USA har afskaffet en rackke velfaerdsprogram-
mer og erslattet dem med workfarcprogram-
mer, sd har vi i Danmark lagt aktiveringsind-
satsen oven 1 det ctablerede velfardssystem,
der stort set er intakt. For det andet har vi i
Danmark lagt viegt pd uddannelse, tr&ning og
opkvalificering. Invesienng 1 arbejdskraftens
kvalifikationer og kompetencer opfattes som
det prima@re middel til at fa de ledige ud pd ar-
bejdsmarkedet. Det er i mods@tning til USA,
hvor lavere ydelser og minimumslgnninger
anses som det primare middel til arbejdsmar-
kedsintegration. Den borgerlige regering har
pa det sidste slaet til lyd for, at det skal kunne
betale sig at arbejde, men indtil nu har incita-
mentstankegangen ikke haft den store betyd-
ning. For det tredje har den danske aktive-
ringsstrategi fra starten haft en ambition om at
tage de ledige med pé rdd og gore dem me-
dansvarlige for den indsats, der skal bringe
dem ud péd arbejdsmarkedet. Det var i hvert
fald ideen med de sdkaldte individuelle hand-
lingsplaner, som skal udarbejdes i fzllesskab
med de ledige og underskrives af disse. Gu-
demne skal dog vide, at tidspres og ressource-
mangel ofte forvandler, de i princippet mag-
tig-/myndigggrende handlingsplaner til stan-
dardiserede kontrakter, der mest har karakter
af kontrolinstrumenter overfor de ledige.

Den danske aktiveringsstrategi adskiller sig
desuden ogsa fra de fleste andre landes stra-
tegier ved at legge vagt pa efterspprgselssi-
den. Der sker gennem indlejringen af aktive-
ringspolitikken i den bredt anlagte kampagne
for virksomhedernes sociale ansvar og et me-
re rummeligt arbejdsmarked. Kampagnen for
det rummelige arbejdsmarked er ivarksat i
erkendelse af, at det ikke er nok at skabe et
udbud af en rimelig kvalificeret og motiveret
arbejdskraft, hvis der ikke er et trak pa ar-
bejdsmarkedet, der ogsa ger det muligt for de
svage grupper at fa fodfeste pd arbejdsmar-
kedet. Milet kan ikke kun vare at skabe en
mere fleksibel arbejdskraft. Arbejdsmarkedet
ma geres mere fleksibelt gennem en gensidig




tilpasning af normerne for arbejdsmarkeds-
deltagelse mellem de »normale« og de »mar-
ginale«. Pa middelsiden har malforskydnin-
gen betydet, at aktiveringen. der primzrt har
varet set som et middel til opkvalificering og
radighedskontrol, ses som en del af en brede-
re indsats for forebyggelse, fastholdelse og
integration.

Den danske aktiveringsindsats har pékaldt sig
stor international opmarksomhed. Kombinati-
onen af en ekspansiv finanspolitik og en aktiv
arbejdsmarkedspolitik med vagt pa aktivering
skabte fra 1994 og frem et langt og stabilt op-
sving, der mere end halverede den dbne ar-
bejdsloshed. og det vel at marke uden at det
forte til flaskehalse, lgnstigninger og voksen-
de inflation (Madsen, 2002). I udlandet be-
gyndte man derfor at tale om det »danske job-
mirakel«, og 1 EU blev den danske aktive-
ringspolitik kanoniseret som rollemodel for
alle EUs medlemslande (Madsen, 2003).

2. Det stille sporskifte i velfeerdsstaten

I slutningen af 80’erne var der blandt vel-
fardsstatsforskerne enighed om, at det stort
set var umuligt at reformere velferdsstaten
(Mishra, 1990; Pierson, 1994). Hvis man
provede blev man straks mgdt med en byge
af voldsomme protester, der tvang én til at
stikke piben ind. Ikke desto mindre oplevede
vi 1 90’erne et stille sporskifte 1 den danske
velferdsstat, der fra 1989 og frem gennem en
rekke stgrre reformer og mindre justeringer,
fik gjort aktivering til hovedprincippet i soci-
al- og arbejdsmarkedspolitikken, som lang-
somt smeltede sammen i den nye beskefti-
gelsespolitik (se Torfing, 2004a). Der er tale
om et stille sporskifte, fordi reformeme blev
gennemfort pa grundlag af en udbredt poli-
tisk enighed og uden store konflikter. De spo-
radiske protester fra SID og KAD forstum-
mede hurtigt, og alle blev hurtigt optaget af,
hvordan man bedst kunne aktivere de ledige.
Den borgerlige regering havde flere gange i
lgbet 80'erne forgaves lanceret aktiveringsre-
former, der pd flere punkter lignede dem, som

den nye socialdemokratiske regering gennem-
forte i 1993. Men dels indeholdt den borgerli-
ge regerings aktiveringstiltag for mange uspi-
selige forslag om lavere Ignninger og ydelser,
og dels havde forslagene karakter af soloud-
spil, der ikke pi forhidnd var forhandlet med
arbejdsmarkedets parter. Resultatet var, at for-
slagene som regel blev skudt ned i medierne fa
timer efter, de var fremsat.

For at ggde jorden for fremtidige reformer
nedsatte regeringen sammen med oppositio-
nen Zeuthenudvalget i 1991, der dog forst af-
gav sin rapport om arbejdsmarkedets struk-
turproblemer 1 1992, hvor regeringen var
lammet af Tamilsagen. Zeuthenudvalget ud-
gjorde pa det tidspunkt sammen med Social-
kommissionen den formelle del af et omfat-
tende forhandlingsnetverk bestdende af re-
praesentanter fra ministerier, forskningsinsti-
tutioner, interesseorganisationer og partier.

I det vidtforgrenede forhandlingsnetvaerk
formuleres der pd et meget tidligt tidspunkt
en bred enighed om problemer og l@sninger.
Som en central forhandlingsleder siger: »Det
typiske billede er, at der bygges et felles bil-
lede op af, hvad det er for et areal. som vi
skal lande indenfor. Det er et billede, der
bygges op gennem uformelle kontakter mel-
lem alle dem, der er parter pi omradet«. Ci-
tatet illustrerer meget fint betydningen af de
uformelle netvaerkskontakter for formulerin-
gen af den diskursive ramme for de senere
forhandlinger.

Det »falles billede« har form af en story-line
(Hajer, 1995). der grundleggende siger, at
»den strukturelle ledighed skal bekampes
ved hjelp af aktivering«. Termen »strukturle-
dighed« kommer fra OECD og promoveres
herhjemme af Det @konomiske Rad og Fi-
nansministeriet, der fortolker den samtdige
tilstedevierelse af hgj arbejdslpshed og heje
lonstigninger 1 midt-80"erne som et udtryk
for strukturledighed (se D@R, 1988). Med et
snuptag redefineres stort set hele arbejdslos-




heden som strukturledighed. 1 begyndelsen
ses strukturledigheden i hgj grad som et kva-
lifikationsmassigt mismatchproblem, der
kunne lgses gennem uddannelse. Men lang-
somt drejes fokus over mod de strukturelle
barrierer, der hindrer de arbejdslose i at kom-
me ind pa arbejdsmarkedet.

Termen »aktivering« kommer fra socialpoli-
tikken; nzrmere betegnet fra Ase Olesens
ungdomsydelsesreform fra 1989, der gennem
indfgrelse af arbejdspligt skulle skramme de
bedrestillede unge fra at ga direkte fra eksa-
mensbordet og ned for at have kontanthjalp.
Hvis de unge skulle have kontanthjzlp skul-
le de arbejde for pengene. Kravet var: noget-
for-noget. Aktiveringsbegrebet lgsrives sene-
re fra sit moralske socialpolitiske ophav og
kobles i kelvandet pa Zeuthenudvalgets di-
skussioner sammen med strukturledigheds-
begrebet. Da aktiveringsbegrebet senere ven-
der tilbage til det socialpolitiske omride kob-
les det ogsa her til strukturledighedsproble-
matikken. Ogsd aktiveringen af Kkontant-
hjelpsmodtagere kunne medvirke til ned-
bringelse af strukturledigheden. Koblingen
blev sterkere og tydeligere fra Lov om kom-
munal aktivering fra 1993 til Lov om aktiv
socialpolitik i 1998.

Nir man analyserer de centrale begreber i
den nye story-line n&rmere, viser det sig lidt
overraskende, at de er meget upracise og
flertydige (Torfing, 2004a; 2004b). Pa det
tekniske plan er der nogenlunde enighed om,
hvordan strukturledighed defineres og males.
Men nér det kommer til den bredere forstéel-
se af, hvad strukturledighed er for noget, og
hvordan den forklares og bekampes, er der
flere indbyrdes konkurrerende opfattelser. |
folge en af forklaringerne skyldes strukturle-
digheden, at hgje stive lpnninger til insiderne
pi et segmenteret arbejdsmarked gor det
ufordelagtigt for arbejdsgiverne at hyre lavt-
uddannet arbejdskraft. En anden diskursive-
ring at strukturledigheden retter skytset mod
de hgje velfwrdsydelser, der giver en hgj re-
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servationslgn, som si bevirker, at de korttids-
uddannede ikke vil arbejde til den tilbudte
lon. En tredje forklaring kom til udtryk i fo-
restillingen om, at der var ved at udvikle sig
en sarlig velfwrdsafhawngighed, som var el
resultat af velferdsstatens moralske fordar-
velse af de ledige. Den fjerde og sidste for-
tolkning af strukturledighedsbegrebet hefter
sig ved marginaliseringens ogdel@ggende
virkninger, der blandt andet viser sig som el
tab af kvalifikationer og kompetencer.

Pa samme made findes der en raekke diverge-
rende opfattelser af, hvad aktivering er, og
hvad den skal gore. I fplge den forste diskur-
siveringsstrategi handler aktivering om at op-
kvalificerede de ledige, sidan at deres ar-
bejdsindsats kommer il at modsvare det fak-
tiske lgnniveau. En anden diskursiverings-
strategi ser akuivering som et middel tl en
skrappere rdadighedskontrol. 1 en tredje versi-
on ses aktivering som et moralsk krav om
»noget-for-noget«. Den fjerde og sidste dis-
kursivering ser aktivering som et middel til at
begranse social marginalisering, ved at give
de ledige nogle bedre, tidligere og behovso-
rienterede tilbud om arbejde og uddannelse.

Man kunne godt tro, at kernebegrebernes
flertydighed gjorde dem darligt egnede som
udgangspunkt for store politiske reformer.
Men deres vage og flydende karakter mulig-
gjorde tvaertimod stabil koalitionsdannelse,
politiske forhandlinger og kompromisdan-
nelse. Den nye story-line udgjorde en falles
ramme for mgder, diskussioner og forhand-
linger mellem en lang rakke politiske ak-
tgrer, og kernebegrebernes flertydighed gjor-
de det muligt for aktgrerne at tale om de til-
syneladende samme ting, selvom det skete ud
fra vidt forskellige fortolkninger og accentu-
eringer. Med udgangspunkt i den diskursivt
medierede konsensus blev det derefter muligt
for parterne at forhandle sig frem til et poli-
tisk kompromis om aktiveringspolitikkens
nermere indhold. Kompromisset formes in-
denfor rammerne af den nye story-line, og




med skyldig hensyntagen til de politiske ak-
tprers falles italesattelse af en raekke institu-
tionelt og strukturclt forankrede lgsnings-
premisser (Torfing, 2001).

3. Nye styringsformer i
beskseftigelsespolitikken

Det indholdsmassige politikskifte fra forser-
gelse til aktivering har i de fleste lande varet
ledsaget af @ndringer i styringen af den nye
aktive beskaftigelsespolitik. Forst og frem-
mest er der en tendens til, at styringen af be-
skaftigelsespolitikken europeiseres. Siden
formuleringen af den Europziske Beskafti-
gelsesstrategi (EES) i forbindelse med Lux-
emburgprocessen i 1997 har EU hvert ér ved-
taget en rekke overordnede retningslinier for
medlemslandenes beskaftigelsespolitik. Der
er ikke tale om direktiver, der skal imple-
menteres i national lovgivning, men om ret-
ningslinier, der skal tages hgjde for i formu-
leringen af en national handlingsplan, som
medlemslandene efterfolgende far evalueret i
EU. Der er dog ikke nogen egentlige sankti-
oner, men medlemslande, der ikke lever op
til beskaftigelsesretningslinierne, far en pa-
tale og udstilles til spot og spe. Tanken er vi-
dere, at den nationale handlingsplan skal ud-
m@ntes gennem nationale reformer og lokale
tiltag, der realiserer milsetningerne i den
Europaziske Besk®ftigelsesstrategi. Der eta-
bleres med andre ord et flerdelt styringssy-
stem, hvor det transnationale, nationale og
lokale niveau gensidigt pavirker hinanden.

En anden tendens er, at der i stigende grad
gores brug af mal- og rammestyring indenfor
det beskafligelsespolitiske felt. Den beskf-
tigelsespolitiske indsats skal tilpasses de na-
tionale, regionale og lokale behov, og derfor
nytter det ikke at prove at styre fra oven og
ned gennem detaljerede love og regler, der
fastlegger ngjagtigt, hvad der skal gores i
hvert enkelt tilfeelde. Styringen tager derfor i
stigende grad form af formulering og udmel-
ding af en reekke overordnede politiske mdl-
setninger og fastsattelse af bestemte res-

sourcemassige rammer for indsatsen. Mal-
og rammestyringen fglges op af udviklingen
af maltal og indikatorer, der ligger til grund
for evaluering, afrapportering og kontrol
med indsatsen.

En tredje tendens er, at der i stigende grad
etableres enstrengede systemer for aktivering
og jobformidling, der tilvejebringer én ind-
gang for alle ledige og alle virksomheder (Da-
mgaard, 2003). Argumenterne om, at »de ledi-
ge ikke skal vare kastebolde mellem syste-
merne«, og at »virksomhederne ikke skal ren-
des pa dgren af alle mulige jobkonsulenter«,
har overbevist mange om det enstrengede sy-
stems fortreffeligheder. Ogsi selvom der ikke
foreligger nogle klare og veldokumenterede
analyser af disse pastiede problemer.

I forhold til Danmark kunne man skeptisk
spgrge. om den ngdvendige fleksibilitet ikke
kunne have varet sikret dels gennem en gget
brug af krydshenvisning mellem det kommu-
nale system og arbejdsformidlingssystemet
og dels gennem en viderefgrelse af de omfat-
tende og relativt dyre forsgg med opbygning
af tvergdende formidlingsenheder og ar-
bejdsmarkedscentre, som blev sat i vark i
2003. Man kunne ogsa sperge, om det over-
hovedet er muligt at undgé en organisatorisk
opdeling af indsatsen med deraf fglgende ko-
ordinationsproblemer, nar man i praksis skal
tage hojde for den meget heterogene gruppe
af arbejdsledige. Endelig kunne man speorge,
om den kraftige fokusering pd strgmlining og
styringsreformer ikke i alt for hej grad fjer-
ner fokus fra indholdssiden, hvor der i hgj
grad er behov for at genskabe forudsztnin-
gerne for en behovsorienteret, opkvalifice-
rende aktivering, der gor brug af de redska-
ber, som vi ved virker (eksempelvis kombi-
nation af uddannelse og privat jobtr&ning).

Der er siledes gode grunde til at vere skep-
tisk overfor etableringen af et enstrenget sty-
ringssystem. Men det hjzlper ikke at hyle,
for vi er allerede hastigt pa ve] mod det en-




strengede system. Godt nok har regeringen
ikke 1 forste omgang tankt sig at gennemfore
strukturkommissionens forslag om et en-
strenget kommunalt system. De to gamle sy-
stemer skal i udgangspunktet opretholdes,
men flytte sammen og samarbejde i en rekke
lokale jobcentre. Regeringens udspil dbner
imidlertid en kattelem, 1 og med at den stats-
lige styringskompetence i 10 ud af i alt 40
jobcentre med s@rlige opgaver vil blive dele-
geret til kommuneme. Der er tale om et for-
s@g, men det er vard at legge marke til, at
der ikke laves et tilsvarende forspg med dele-
gation af den kommunale kompetence til det
statslige AF-system. Forspget er tydeligvis
en del af en gradvis kommunaliseringspro-
ces, og gir det som det plejer at gd, sa vil for-
spget efter en positiv evaluering hurtigt blive
til landsdekkende lov.

Kommuneme ser altsd ud til at lpbe af med
sejren 1 kampen om styringskompetencen i det
enstrengede system. Derfor er det vigtigt, at
der formuleres nogle gode og fornuftige svar
pa de store udfordringer som det enstrengede
kommunale styringssystem rummer. En af de
stgrste udfordringer handler om at udjzvne de
store udsving i kommunernes visitationsprak-
sis, aktiveringsgrad og aktiveringseffekt. Un-
derspgelser viser, at der er meget stor forskel
pa, hvor mange af kontanthjzlpsmodtagerne
kommunerne mener, det kan lade sig ggre at
aktivere (Larsen et al., 2001). Arbejdsmar-
kedsstyrelsen har desuden i forbindelse med
strukturkommissionens arbejde vist, at der er
enorme forskelle pa, hvor mange de enkelte
kommuner faktisk aktiverer, samt pi effekten
af denne aktivering (Strukturkommissionen,
2004). Strukturkommissionen (2004) mener,
at den store variation i kommunemnes indsats
vidner om det »store forbedringspotentiale«,
der ligger gemt her. Men set ud fra borgernes
krav om en lige og ensartet behandling, er va-
riationen et problem, der snarere vidner om at
kommunerne ikke er verdensmestre i aktive-
ring. Med den krafuge opgaveforpgelse kom-
munerne har udsigt til i fremtiden, ligger der
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en stor udfordring i at sikre en ensartet og hgj
kvalitet i den kommunale aktiveringsindsats.

En anden stor udfordring handler om at skabe |

et incitament til kommunerne til ogsd at akt-
vere de forsikrede ledige. Problemet melder

sig allerede nu i de 10 pilotjobcentre med |
kommunal styring. Her er det sveert at se, hvad |

der skal fA kommunerne til at bruge deres
sparsomme ressourcer pi at aktivere de for-
sikrede ledige, nédr de i stedet kan bruge dem
pé kontanthjelpsmodtagerne, hvor gevinsien |
form af besparelser pd kontanthjelpen er klan
stgrst. Den eneste logiske lgsning er at kom-
munerme overtager statens andel af dagpenge-
finansieringen. Men der er nok mange borg-
mestre, der vil sove uroligt om natten, hvis de
skal gi og frygte, at kommunekassen bliver
lenset i tilfelde af tre store virksomheder med
hver 1.500 ansatte lukker. Sa ogsa her er der
brug for et gennemtankt svar.

Den sidste udfordring drejer sig om at finde
en lpgsning pd den lurende konflikt mellem
det lokale politiske selvstyre i kommunalbe-
styrelsen og gnsket om en sterk statsstyring
af den aktive beskaftigelsespolitik. Pa den
ene side er det svert at forestille sig beskaf-
tigelsesministeren opgive kontrollen med
den aktive beskeftigelsesindsats, der skal
skaffe ham flere i arbejde. Pi den anden side
vil kommunerne nok mene, at det er dem, der
har ansvaret for den lokale indsats, og forspg
fra beskaftigelsesministeren pd at styre kom-
munerne ved hjelp af de samme snarende
rammer, som man har styret RAR erne med,
vil blive mgdt med hgjlydte protester. Si her
skal der ogsi findes en lgsning.

4. Glem ikke den lokale netvaerksstyring

Der har veret en intens magtkamp om, hvem
der skulle have ansvaret for styringen af det
nye enstrengede system. Arbejdsmarkedets
parter har talt for, at AF-systemet skulle styre
hele biksen, men har varet handikappet af, at
de selv har varet med til at smide den ene
bombe ind i AF-systemet efter den anden.




Kommunemes Landsforening har omvendt
haevdet, at styringsansvaret burde placeres i
kommunerne, og har her haft medvind i kraft
af regeringens behov for at finde nye opgaver
som kunne retfierdiggere forpgelsen af kom-
munestgrelsen, Den starste taber i giganternes
kamp synes imidlertid at vere den lokale net-
varksstyring. Der har i hvert fald varet en klar
tendens til at nedtone betydningen af partsind-
dragelse gennem lokale og regionale styrings-
netverk.

Styringsnetveark har ellers i de seneste ér faet
en voksende betydning som alternativ til de
traditionelle styreformer i form af stat og
marked. Styringsnetverk defineres alminde-
ligvis som: 1) en relativ stabil sammenknyt-
ning af gensidigt afhengige aktorer fra stat,
marked og civilsamfund; 2) der interagerer
og s@ger at pavirke hinanden gennem for-
handlinger; 3) som finder sted indenfor et in-
stitutionaliseret fzllesskab med specifikke
regler., normer, vidensformer og forestillin-
ger; 4) der i vid udstrekning er selvstyrende
indenfor visse hierarkisk fastlagte rammer;
og 5) som bidrager til produktionen af of-
fentlig politik og styring (se Kooiman, 1993;
Mayntz, 1993; Rhodes, 1997).

Styringsnetvark er ikke i sig selv noget nyt.
Faktisk har vi en lang tradition for anvendel-
se af styringsnetverk i Danmark, der har hi-
storiske rodder i den unikke danske kombi-
nation af en stark stat og et sterkt civilsam-
fund. Den skizofrene danske statsbygning
skabte behov for netvaerkskoblinger mellem
pd den ene side politikere og embedsmand
og pa den anden side organiserede interesser
i det pkonomiske liv og det civile samfund.

Det nye er dog at styringsnetverk i stigende
grad ses som en effektiv og legitim styrings-
form 1 vores komplekse og fragmenterede
samtund, der ikke liengere kan styres fra et
ophgjet centrum. Undersggelser fra Magtud-
redningen (Christiansen og Nergaard, 2003)
viser saledes, at politikerne i dag er mindre

skeptiske over styringsnetverk, end de var
for 20 ar siden.

Den nyeste forskning peger da ogsi pid en
rekke potentielle fordele ved netvarkssty-
ring. For det forste hevdes det, at styrings-
netvark ofte vil kunne identificere nye pro-
blemer pd et tidligere tidspunkt end andre
styringsformer, og hurtigt finde en forhandlet
lesning, der kan tilpasses til de givne forhold.
For det andet menes netvarksstyring at kun-
ne vaere med til at kvalificere den politiske
beslutningstagning, idet de forskellige net-
varksaktorer tilvejebringer informationer,
argumenter og vurderinger, der bidrager til at
opstille og vurdere forskellige handlingsal-
ternativer. Aktorkredsen kan ofte i kraft af sit
detailkendskab hjalpe til med at fa indkred-
set problemerne og til at fa sorteret de tvivl-
somme lgsninger fra.

For det tredje etablerer styringsnetverk en
ramme for udvikling af konsensus, eller 1 det
mindste for handtering og civilisering af kon-
flikter. Styringsnetverk muliggor strategisk
forhandling, samarbejde og gensidig lering,
og de institutionelle spilleregler definerer,
hvordan man pa passende vis opforer sig over-
for hinanden og lgser de konflikter, der opstar.
For det fjerde argumenteres det, at styrings-
netverk bidrager til at reducere implemente-
ringsmodstanden ved at skabe falles ansvar
for nye politiske tiltag. Aktorer, der har vaeret
med til at forhandle nye former for offentlig
regulering, vil ofte vaere mindre tilbgjelige til
at kntisere eller obstruere implementeringen
af disse, end hvis de ikke havde varet med.
For det femte er der eksempler pa. at net-
varksstyringen fremmer mobiliseringen af ik-
ke-statslige ressourcer. Netvarksdeltagerne
begynder langsomt, men sikkert, at bruge de-
res egne ressourcer i den gode sags tjeneste,
og derved forpges den samlede ressourceind-
sats.

Problemet med netvaerksstyring er imidlertid,
at de potentielle fordele kun virkeligggres 1




styringsnetvark, der er velfungerende. Net-
varksstyring er baseret pd nogle skrpbelige
sociale og politiske processer. Udskiftninger i
personkredsen, interessekonflikter, dirligt le-
derskab, frustrationer over manglende resul-
tater, og udefra kommende forstyrrelser kan
destabilisere og adelegge netvaerksstyringen.
En god og fleksibel netverksmanagement og
et velgennemtankt institutionelt design kan
dog medvirke til at begrense skaden og sikre
styringsnetvarkenes funktionsduelighed (se
Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997).

I Danmark har vi i erkendelse af, at lokale
problemer krever lokale lpsninger, oppriori-
teret den regionale og lokale netvarksstyring
i lobet af 90’emne. I forbindelse med arbejds-
markedsreformen 1 1993 blev de Regionale
Arbejdsmarkedsrad udvidet og fik forgget
deres kompetencer, og i 1999 blev der i folge
Lov om administration og retssikkerhed op-
rettet lovpligtige Lokale Koordinationsud-
valg. Men nar der nu er sa mange fordele ved
at inddrage parterne gennem forskellige for-
mer for netvarksstyring, hvorfor 1 alverden
skulle netvarksstyringen sa pludselig vare
kommet i farezonen? Det skyldes hovedsage-
ligt to ting. Pa det generelle ideologiske plan
narer den borgerlige regering tilsyneladende
ikke den samme tiltro til netvaerksstyringens
potentialer, som den tidligere regering. Den
halder mere til en kombination af stram
statsstyring og fri markedsstyring. Dette er
overraskende, fordi de Konservative traditio-
nelt har talt varmt for betydningen af et roligt
og velorganiseret arbejdsmarked, og fordi
Venstre jo ogséd har rgdder i den grundtvigi-
anske tradition for inddragelse af relevante
og bergrte parter i samfundsstyringen.

Pa det mere konkrete plan er regeringen me-
get begejstret for den sakaldte Hollandske
Model, hvor hierarkisk statsstyring af lokale
jobcentre kombineres med en total privatise-
ring af aktiverings- og jobformidlingsindsat-
sen. De forelpbige evalueringer tyder dog pa,
at den Hollandske Model forer til lav kvali-

—

tet, nedprioritering af de svageste ledige og
anszuelse af de ledige i kortvarige og usikre
job. D¢ negative cffekter af privatisenngen
sgges imedegdet gennem en  ressource
krievende kontrakistyring al de private virk.
somheder, der forer til en tiltagende privat
monopoldannelse, fordi de mindre virksom-
heder ikke har riid ril at have medarbejdere
engageret i de krevende kontraktforhandlin-
ger pa et marked der ikke er voldsomt lukra-

tivt. Pa trods af problemerne fastholdes den |

Hollandske Model som en vigltig inspirat-
onskilde for den danske regering, og det er
med til at underminere den danske tradition
for netvarksstyring. eftersom man i1 Holland
netop har elimineret enhver form for parts-
inddragelse.

5. De lokale koordinationsudvalg

I folge det forelpbige udspil fra regeringen
(Regeringen, 2004) erstattes de nuvarende
RAR’er med 4 regionale Beskaftigelsesrad,
der skal lave flaskehalsovervagning ved at
kontrollere og i et beskedent omfang ramme-
styre de lokale jobcentres resultater. Parternes
indflydelse reduceres her til en i hovedsagen
bagudrettet overvagningsfunktion, der place-
rer parterne i rollen som kritiske kontrollanter
og dermed kraftigt mindsker deres program-
ansvarlighed. Pa det lokale plan ser det dog ud
til, at de Lokale Koordinationsudvalg overle-
ver i form af nogle nye Lokale Beskaftigel-
sesudvalg, hvis pracise kompetence, opgave-
portefolje og ressourcebasis endnu er ukendt.
Det bgr dog fa os til at sperge, hvad erfarin-
geme egentlig er med de Lokale Koordinati-
onsudvalg. Den sparsomme forskning pi det-
te omride har peget pa en rekke positive triek
ved de Lokale Koordinationsudvalg, som ba-
rer lpfter for fremtiden (Andersen og Torfing,
2004; Caswell og Jensen, 2001). For det forste
har mange af netvarksaktgrerne i koordinati-
onsudvalgene en betydelig organisationspoli-
tisk erfaring, samt en hel del viden og erfaring
indenfor omradet, i kraft af at de tidligere har
beskaftiget sig med de problemstillinger, som
koordinationsudvalget fokuserer pd.
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For det andet er der oftest en kerne af aktive,
ofte 1 form af politikere, kommunale medar-
bejdere, og arbejdsmarkedets parter. der er
parat til s®tte sig i spidsen for arbejdet og
drive det fremad. Der er en klar sammen-
heng mellem aktgrernes erfaring og viden og
deres aktivitetsniveau. De aktgrer, der har de
bedste forudsztninger for at deltage 1 arbej-
det, er ogsd de mest aktive.

For det tredje har de fleste aktgrer en positiv
opfattelse af de muligheder, der ligger i net-
vaerkssamarbejdet. De hefter sig i forskellig
grad ved, at netvarksstyringen giver stgrre
fleksibilitet og ansvarlighed i opgavelgsnin-
gen, en mere fremsynet og solidarisk indsats,
samt mere innovation og stgrre bredde i arbej-
det. En positiv indstilling til ideen og arbejdet
i koordinationsudvalgene er en vigtig forud-
setning for at udvalgsmedlemmerne holder
ved, og fortsetter med at legge krefter i ar-
bejdet.

For det fjerde har udviklingen af et felles
norm- og vardigrundlag flere steder bidraget
til at renge de organisationspolitiske sarin-
teresser 1 baggrunden. Det er vigtigt, fordi en
snevert afgrenset interessevaretagelse giver
konflikter, og virker demotiverende pd de
ekskluderede aktgrer. Konsensusdannelse
gennem formulering af nogle felles verdier
og holdninger, samt en fzlles opfattelse af
problemer og losninger, er pd afgorende vis
med til at holde sammen pd netverket.

For det femte fungerer koordinationsudval-
gene ud fra en integrativ betragtning rimeligt
demokratisk ind ad til. De demokratiske spil-
leregler overholdes, der er en flles optik pd
arbejdet, en udpreget konsensussggning i di-
skussionerne, og en udbredt respekt for ak-
wgrernes indbyrdes forskellighed. Netvarks-
aktgrerne har derfor gode muligheder for at
komme til orde og at gere en forskel, hvilket
virker befordrende for deltagelsen og udval-
gets almindelige omdemme.

For det sjette er koordinationsudvalgene ram-
men om vigtige lereprocesser. De fleste ud-
valgs-medlemmer giver udtryk for. at de har
forpget deres kompetencer og handlemulighe-
der gennem deltagelse i udvalgsarbejdet, samt
diverse eksternt arrangerede kurser, konferen-
cer og seminarer. Netverksaktorerne fir gget
viden om omradet, de udveksler erfaringer,
lzerer hvordan de far indflydelse, og far blod
pa tanden af at se, at indsatsen lykkes. Der er
desuden ogsa en rekke gode eksempler pd, at
aktgrerne far nedbrudt deres fordomme om
hinanden, bliver mere orienteret mod de felles
prioriteringer, og far defineret en ny rolle og
identitet i det politiske arbejde.

Alt 1 alt er der grundlag for betydelig optimis-
me med hensyn til den videre udvikling af de
lokale styringsnetveark. Der er nogle gode tak-
ter og vigtige potentialer, som den videre ind-
sats for pget ummelighed og arbejdsmarkeds-
integration vil kunne tage afsat i.

Forskningen peger dog ogsa pé en razkke pro-
blemer, hvis lgsning er afgerende for realise-
ringen af koordinationsudvalgenes potentialer.
Det forste problem er, at sammensa&tningen af
udvalgenes medlemskreds ikke 1 alle henseen-
der er optimal. Et helt konkret problem er, at
der stadigvek er nogle af de ordinzre med-
lemmer. der enten ikke er med i udvalget eller
kun sjeldent kommer til mgderne. Det er ofte
representanterne fra PLO og i nogle tilfelde
ogsi DA, der er problemet. Men der er stor va-
riation, mange undtagelser og ikke noget helt
entydigt menster. Der ligger ogsd nogle steder
et problem i, at arbejdsgiverrepreesentanterne
ikke repreesenterer de store og dominerende
virksomheder i omradet. Det gor det svert for
DA-repre-sentanterne at fungere som »der-
dbnere« i forhold til erhvervslivet. Flere ud-
valgsmedlemmer giver ogsd udtryk for, at de
savner nogle mere direkte repraesentanter for
det private arbejdsmarked i form af nogle ka-
rismatiske virksomhedsledere og nogle felle-
stillidsmend fra de store arbejdspladser. Der
er ogsa andre efterlysninger. Nogle mener si-
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ledes, at der mangler reprasentanter fra andre
offentlige institutioner (uddannelsesorganisa-
tioner, BST, mv.), reprazsentanter for flygtnin-
ge og indvandrere, og generelt folk der bran-
der for og har viden og erfaring pd omridet.

Losningen pa dette problem kunne vare, at
koordinationsudvalgene blev bedre til at ud-
nytte lovens muligheder for at udpege yderli-
gere medlemmer af koordinationsudvalget,
udover de ordinzre medlemmer. Er der en
ildsjel eller en energisk erhvervsleder ude i
kommunen var det méaske en ide at skare ned
pi antallet af kommunale repraesentanter og
udpege et par ekstra koordinationsudvalgs-
medlemmer. Der er naturligvis granser for,
hvor mange flere, der kan sidde i koordinati-
onsudvalgene, men inddragelse af nye ak-
tgrer kan ogsd ske ved, at man inviterer en
gast, eller har bredere ad hoc-arbejdsgrupper
tilknyttet. Endelig er det nok vigtigt, at man
fra koordinationsudvalgets side melder klare-
re ud, at der er brug for folk med engage-
ment, erfaring og viden indenfor omradet.

Et andet problem handler om, at mange af
netvarksaktgrerne ikke har en ordentlig kon-
takt til deres bagland. Baglandskontakien er
vigtig, dels for at fa bragt synspunkter og sa-
ger videre til koordinationsudvalget, og dels
for at forankre strategien for rummelighed pa
arbejdsmarkedet 1 baglandet.

Lesningen kunne her vare, al man 1 koordi-
nationsudvalgene havde en mere dbenhjertig
snak om de enkelte medlemmers kontakt til
baglandet. Erfaringsudveksling og gode rad
og ideer vil sammen med et pget fokus pé
problemet hjzlpe pa situationen. For at veere
sikker pa. at koordinationsudvalgets holdnin-
ger og initiativer nar helt derud, hvor de skal,
vil det vare en god ide, at koordinationsud-
valget far lavet en ordentlig hjemmeside,
som baglandet kan bespge og hente oplys-
ninger fra. Et elektronisk nyhedsbrev kunne
ogsi veere en god ide. Endelig kunne der ud-
vikles en tradition for et drsmgde, hvor alle

—_—

de implicerede organisationer og deres med-
lemmer - og eventuelt den lokale presse - di-
skuterer strategier. erfaringer og visioner for
koordinationsudvalgets arbejde.

Et tredje problem er det helt eller delvise fra-
ver af et falles norm- og vardigrundlag,
samt felles planer for arbejdets organisering
og udferelse. Fravaeret vil som regel betyde,
at netvaerkssamarbejdet bliver domineret af
sn@vre organisationsinteresser, og at visse
udvalgs-medlemmer marginaliseres.

Lesningen er selvfolgelig, at der bruges tid
og krefter i udvalgene pa at diskutere de fel-
les malsztninger og lave langsigtede planer.
En god ide kan her vere at lave nogle inter-
nater, workshops, eller fremtidsvarksteder -
gerne 1 samarbejde med udefrakommende
konsulenter, der har erfaring med at styre
siadan nogle processer sikkert i havn. Vardi-
en af de fzlles milsztninger og planer gges
desuden betragteligt, hvis man ogsa fér di-
skuteret, hvordan hvert enkelt udvalgsmed-
lem kan bidrage ul at realisere de falles pn-
oriteringer.

Et fierde problem er, at mange af maderne i
koordinationsudvalgene preges af meget
tidskrevende orienteringspunkter, og at der
generelt er for lidt debat, mobilisering og be-
slutningstagning. Hvis man kun nér de obli-
gatoriske orienteringspunkter, og aldrig far
taget nogle konkrete og fremadrettet diskus-
sioner, hvor udvalgsmedlemmerne kommer
pa banen med synspunkter og ideer, sd bliver
det hurtigt uinteressant at vare med i koordi-
nationsudvalget.

Lesningen af dette problem handler om at ar-
bejde bevidst med mgdekulturen. Her kan
man til en start forsgge at inddrage flere ud-
valgsmedlemmer pi skift i mpdeplanlagnin-
gen. Man kan vende dagsordenen om, s de
spendende beslutningspunkter ligger forst.
og orienteringer enten gives skriftligt eller
sidst pd mgdet. Man kan lave temamgder og

—
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fi oplagsholdere udefra. Endelig kan for-
manden for koordinationsudvalget og sekre-
tariatet gore noget mere for fa alle udvalgs-
medlemmerne til at arbejde bade pa og mel-
lem moderne — eksempelvis ved at bestille
opleg hos udvalgsmedlemmerne, lave un-
dergrupper, og ved at ga runder.

Et femte problem er, at byradspolitikernes
demokratiske kontrol med udvalgenes arbej-
de er begrenset, om end der ofte er en indi-
rekte kontrol gennem formanden for det
staende politiske udvalg pa omrédet. Pa lang
sigt kan den manglende demokratiske kon-
trol, der ogsd giver sig udslag i manglende
indsigt og dialog, undergrave koordinations-
udvalgets legitimitet og politiske forankring,
Der er derfor god grund til at veere opmark-
som pa problemet.

Losningen kan her vare at skabe et stgrre
samspil med byradet om de overordnede
mals@tninger og planer, samt at etablere et
teettere samspil med de menige medlemmer
af social- eller arbejdsmarkedsudvalget. Det
kan blandt andet ske ved, at man holder et
arligt fellesmode, og ved at man tvinger de
kompetente politiske organer til at behandle
og vedtage nogle overordnede og langsigtede
planer for indsatsen.

Hermed er vi ovre i det sidste problem, nem-
lig kommunernes problemer med at finde ud
af sin nye rolle som spilstyrer i forhold til de
lokale styringsnetvaerk. Problemet er, at
kommunerne ofte enten fylder for lidt eller
for meget. Hvis kommunen fylder for lidt,
kan det vare svert at fa sparket arbejdet i ko-
ordinationsudvalget ordentligt i gang. Hvis
den omvendt fylder for meget, kan det fore til
passivisering, ansvarsforflygtigelse og hand-
lingslammelse. Det sidste kan ske, selvom de
kommunale representanter har de bedste
hensigter om ikke at swtte sig pd arbejdet.

En lgsning af dette problem tager tid, og
krever mange diskussioner og sveerdslag.

Men kommunerne skal lzre pid en gang at
viere €n blandt flere aktgrer 1 styringsnetvar-
ket og den overordnede rammesztter for he-
le styringsnetvarket. I sin egenskab af net-
verksaktgr skal kommunen forsgge at holde
sig lidt i baggrunden. sid de andre aktorer i
netverket kan komme til. I sin egenskab af
overordnet rammefasts@tier skal kommunen
arbejde aktivt for at forbedre betingelserne
for styringsnetvaerkets arbejde og stotte og
engagere medlemmerne i udvalget. Kommu-
nens rammefastsettende regulering af det lo-
kale styringsnetverk skal fremme og under-
stgtte netvaerkets selvregulering.

Den samlede vurdering er. at de lokale koor-
dinationsudvalg rummer et realiserbart po-
tentiale til at blive krumtappen i en ny inklu-
sionsorienteret velfzrdsmodel. Det er allere-
de pd nuvarende tidspunkt muligt at identifi-
cere en r&kke positive trek og resultater, og
en forts@ttelse af de igangsatte lere- og ud-
viklingsprocesser vil fgre til en yderligere
styrkelse af den lokale indsats. De lokale ko-
ordinationsudvalg er sma laboratorier for lo-
kal netvarksstyring af den arbejdsmarkeds-
rettede indsats. De har allerede pa flere punk-
ter vist deres vard, og det vil vare forbundet
med et betydeligt tab at forstyrre det vardi-
fulde arbejde, der udferes af de knap 2000
mennesker, der pd landsplan er engageret i
koordinationsudvalgenes arbejde.

Der er et stykke vej endnu for visionerne om
at udvikle et netverksbaseret omdrejnings-
punkt for inklusionsorienteret velferdsmodel
er indfriet. Men det vil vere muligt at s@tte
yderlige turbo pd processen ved at styrke ko-
ordinationsudvalgenes kompetence og presti-
ge, systematisere udvekslingen af erfaringer
med »best practice«, samt ved lave en for-
lobsundersogelse af, hvad der geor, at nogle
udvalg fungerer bedre end andre.

6. Afslutning
Danmark har markeret sig positivt ved at
legge vaegt pa uddannelse, trening og opkva-
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lificering og ved at inddrage relevante og be-
roric parter 1 en fremsynet og ansvarliggeren-
de styring af indsatsen. Og ser man pi resulta-
terne, si har den danske model pa aktverings-
omradet varet en klar succes. Meget kan sik-
kert gares bedre, men der er gode argumenter
for at holde fast i de grundlzggende elemen-
ter. Der er skabt et stabilt og markbart fald 1
ledigheden, der ogsd har hjulpet ledige fra
marginalgruppen ud pa arbejdsmarkedet. Fla-
skehalseproblemer har der stort set ikke varet
nogle af, og en lang rekke lokale ildsjele har
kastet deres energi og ressourcer ind i kampen
for at gore arbejdsmarkedet mere rummeligt
gennem frivillige aftaler og holdningsandrin-
ger pa arbejdspladseme. P4 den baggrund er
det svart at se behovet for store reformer pé
omradet, og man skal nok passe pé, at gnsket
om stromlining for stromliningens egen skyld
ikke kuldsejler den regionale og lokale net-
varksstyring, der rummer mange gode takter
og potentialer, som vil kunne udvikles yderli-
gere i fremtiden.

Note

1. Denne artikel bygger pé et foredrag holdt pa Jura-
informations drsmgde 1 Nyborg Strand d. 4. Ok-
tober 2004.
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