Partsinddragelsen i
beskeaeftigelsespolitiske reformer
under VK-regeringen

— kontinuitet eller forandring?

Mikkel Mailand

| artiklen analyseres partsinddragelsen i Flere i arbejde og den beskeeftigelsespolitiske del af
Strukturreformen. Bade den politisk-administrative og den korporatistiske arena har veeret an-
vendt i beslutningsprocesserne, om end i varierende omfang. Parternes indflydelse er alt i alt
ikke vaesentligt reduceret i forhold til situationen i 1990’erne. Der er snarere tale om en fort-
saettelse af en tendens hen imod svagere partsindflydelse i politikformuleringen, men fortsat
steerk pavirkning i dagsorden- og politikfastseettelsen. Beskeeftigelsesministeriet falger i stigende
grad en strategi, hvor indledende gvelser og analysearbejde forberedes af embedsmaend i en
relativ lukket proces og parterne farst bliver involveret (enkeltvis og overvejende uformelt), nar
ministeriet har sine prioriteringer vedrgrende overordnede mal og midler klarlagt. Indflydelse
pa reformer er derfor ikke i samme omfang som tidligere noget parterne far, men noget de i

stigende grad ma forsgge at ta’.

rbejdsmarkedets parters rolle i arbejds-

markedspolitikken var i 1990’erne og
starten af OO’erne genstand for stor op-
meerksomhed fra forskellige danske forsk-
ningsmiljger, og blev bl.a. analyseret i en
reekke evalueringer af Arbejdsmarkedsrefor-
men ‘94 (Larsen et al.1996a; 1996b; Haahr
& Winter 1996; Winter & PLS Consult
1995), i en raekke bidrag til SFI-antologien
Drivkreefterne bag arbejdsmarkedspolitikken
(Jorgensen & Larsen 2003; Torfing 2003;
Mailand & Due 2003; Winter 2003) og i fle-
re bidrag til Magtudredning (Torfing 2004;
Christiansen et al. 2004; Albrekt Larsen &
Goul Andersen 2004). Samlet tegner disse
publikationer et billede af en relativ om-

fattende partsinddragelse, der blev styrket
i starten af 1990’erne, men derefter svaek-
ket i politikformuleringen, men ikke i poli-
tikimplementeringen.

Langt hovedparten af ovennaevnte bidrag
omhandler udelukkende Nyrup-regeringer-
nes politik, mens der stadig kun er publice-
ret fa studier med fokus pa parternes rolle
i VK-regeringen beskaftigelsespolitik. Efter
regeringsskiftet i 2001 har der veeret mest
opmerksomhed omkring den svakkede
formelle indflydelse, som overgangen fra
regionale arbejdsmarkedsrdd med nogen be-
slutningskompetence til de rent radgivende
regionale og lokale beskeeftigelsesrdd. Deri-
mod er parternes rolle i VK-regeringens be-
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skeaeftigelsespolitiske reformer stort set endnu
ikke blevet analyseret (se dog Christiansen
& Klitgaard (2008) for en undtagelse).

Pa den baggrund vil artiklen her fokusere
pa beslutningsprocesserne omkring de to
vaesentligste beskaftigelsespolitiske reformer
under VK-regeringen, nemlig Flere i arbejde
og Strukturreformen, for at finde frem til,
om formen og omfanget af parternes indfly-
delse har forandret sig i forhold til tidligere,
eller om der er tale om ‘business as usual’.
Vasentlige nye trepartsinitiativer, som fx
Globaliseringsraddet og trepartssamarbejder
om efteruddannelse, kunne tyde pa, at VK-
regeringen, efter i sine forste dr at have lagt
afstand til fagbevaegelsen og til en hvis grad
ogsa til arbejdsgiverorganisationerne, har
leert lektion om den danske model.

Men geelder dette ogsa i tilfeeldet med de
beskaftigelsespolitiske reformer? Og er den
made arbejdsmarkedets parter inddrages pa
- og selv sgger indflydelse pad — den samme
nu som tidligere, eller er der kommet andre
former til? Det er de centrale spergsmal, der
tages op i artiklen.

Artiklen bygger pé dele af det endnu uaf-
sluttede FAOS-forskningsprojekt “Aktorer
i krydstfeltet mellem regulering af lon- og
arbejdsvilkdr og velfeerdsomrader”. Hvor
andet ikke er angivet stammer data dels fra
fem interviews med reprasentanter fra Be-
skeeftigelsesministeriet, LO og DA (2001-02)
og seks interview med DA, DI, LO og FTF
(2005-06)! foretaget i forbindelse med to
afsluttede projekter, dels fra syv interviews
med repraesentanter fra Beskaeftigelsesmini-
steriet, DA, LO, FTF og KL foretaget i 20072
specifikt i forbindelse med det ovenstdende
endnu uafsluttede projekt.

Fokus vil primeert veere pd relationerne
mellem det politisk-administrative system
og arbejdsmarkedets parter. Derfor vil rela-
tioner inden for de to aktergrupper (fx rela-
tioner mellem Finans- og Beskaeftigelsesmi-
nisteriet og relationerne mellem hoved- og

medlemsorganisationer) ikke behandles.
Endvidere vil KLU’ rolle ikke blive sa grun-
digt behandlet som de ovrige arbejdsmar-
kedsorganisationer, og KL vil ikke veere om-
fattet af begrebet ‘parterne’, der anvendes i
analysen.

Efter denne indledning fglger en redego-
relse for artiklens teoretiske udgangspunkt
og begrebsmaessige ramme. Derefter folger
analysen af de to cases. Til slut diskuteres
og konkluderes der pa baggrund af resulta-
terne.

Begrebsmaessig ramme
- inddragelsesniveau,
beslutningsarenaer og
beslutningsfaser

Projektet, hvorfra denne artikel artikels re-
sultater stammer, tager overvejende sit teo-
retiske udgangspunkt i korporatisme-teo-
ri (fx Schmitter 1979; Visser & Hemerijck
1997). Af pladsmaessige hensyn vil der i det
tolgende alene blive redegjort for de dele
af det teoretiske udgangspunkt, der direkte
skal anvendes i analysen.

Graduering af partsindflydelsen

Bernhard Ebbinghaus’ (2002) model for
samfundsmaessig styring med involvering
af parterne, der danner et kontinuum fra
unilateral statsstyring over treparts- til to-
partsstyring er inspireret af korporatisme-
teori, men raekker udover det snavre fokus
pé det nationale niveau og politikformule-
ring, der kendetegner denne forskningstra-
dition. Ebbinghaus opstiller fire modeller
for styring pa et kontinuum som et alterna-
tiv til ensidig statsregulering, hvor der ingen
involvering af arbejdsmarkedets parter er. I
konsultation er der en uforpligtende horing
af parternes synspunkter, mens concertation
(der tilneermelsesvis kan oversettes med
‘forhandlinger’) indebeerer forpligtende af-
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taler og indremmelser overfor partnerne.
[ selv-administration er noget, men ikke al
beslutningskompetence delegeret til to- el-
ler trepartsfora, der er mere eller mindre
uatheengig af staten. Selvreguleringen, deri-
mod, er resultat af arbejdsmarkedets parters
egne forhandlinger uden statsindblanding.

Selvom Ebbinghaus’ model ikke indehol-
der bud pa kausale ssmmenhange, adresse-
rer den det vigtige forhold, at der kan veere
variationer i inddragelsen af arbejdsmar-
kedets parter og mere generelt i deres sty-
ringskompetencer. Ydermere er begreberne
tilstraekkeligt konkrete til at kunne anven-
des direkte i den empiriske analyse.

Beslutningsarenaer

En beslagtet tilgang til Ebbinghaus’ konti-
nuum er opdelingen af beslutningsproces-
ser i ‘arenaer’. 1 en rakke politologiske
studier kan man se betegnelsen ‘arena’ an-
vendt for det forhold, at politiske beslut-
ningsprocesser foregar inden for forskellige
aktgrkonstellationer, hvor aktererne forsg-
ger at placere beslutningerne pa den arena,
der bedst passer til deres politiske mal. I sit
studie af dansk aktiv arbejdsmarkedspolitik
i 1990’erne sondrer Winter (2003) saledes
mellem en korporativ kanal og en parlamen-
tarisk-bureaukratisk kanal, der hver findes
bade i forhold til politikkens formulering
og dens implementering.

I sin diskursteoretiske beslutningsproces-
analyse af aktiveringspolitikkens udvikling
i Danmark anvender ogsd Torfing (2004)
beslutningsarenaer. Torfing skelner mellem
en interministeriel beslutningsarena (embeds-
mend), en Kkorporativ arena og en tredje
arena, en parlamentarisk arena, bestdende af
Folketinget og dets udvalg, der dog i forbin-
delse med 1990’erens arbejdsmarkedspoliti-
ske reformer spillede i flg. Torfing en meget
begraenset rolle.

Tilsyneladende har ingen af de forskere,
der eksplicit anvender betegnelsen arena,

lokaliseret en beslutningsarena kun med
deltagelse af interesseorganisationer.

Men i sammenheng med regulering af
arbejdsmarkedsrelaterede forhold ma en
sddan arena ellers sige at eksistere og have
spillet en rolle i arbejds- og velfaerdsrela-
terede politikker i Danmark (se fx Due &
Madsen 2006). Denne tredje arena, partsare-
naen, vil blive inddraget i analysen. Artik-
lens fokus pa relationer mellem parterne og
det politisk-administrative system gor, at
der til gengeeld ikke vil blive sondret mel-
lem en interministeriel og en parlamenta-
risk arena.

Indflydelsen i forskellige faser
Faseopdelingen af den politiske beslut-
ningsproces er meget udbredt i studier af
politik, selvom den pé det seneste er blevet
kritiseret (se fx Sabatier & Jenkins-Smith
1993). Men da opdelingen giver en brug-
bar systematik, og ydermere understotter
en af artiklens hovedpointer, vil den blive
anvendt i det folgende.

I dagsordenfastscettelsen arbejder akteorer
hen imod i en problemdefinition, der pas-
ser til deres respektive strategier. Denne fase
kan foregd i medierne, savel som pa de tre
arenaer. | politikformuleringen sker den for-
melle fastsattelse af regler — inden for akti-
veringen primert i form af lovgivning, pé
en raekke andre arbejds- og velferdsrelate-
rede omrader ogsd i form af overenskom-
ster pa partarenaen. Med politikfastscettelsen
forstas den fase, hvor politikformuleringen
omsattes i et egentligt regelset. Endelig
skal politikken implementeres, dvs. gennem-
fores, men denne fase er ikke en del af naer-
veerende analyse.

En samlet model

Kombineres forestillingen om faseopdeling
af politik med forestillingen om beslut-
ningsarenaer og Ebbinghaus’ graddeling af
partsinddragelsen, fas en model som vist i
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Tabel 1. Arenaer, faser og grader af partsinddragelse

Politisk-administrativ arena

Unilateral styring

Konsultation — Forhandling

Korporatistisk arena Partsarena

Selvadministration —
Selvregulering

Dagsorden-
Fastsaettelse

Politikformulering

Politikfastseettelse

Implementering Ikke del af analysen

Ikke del af analysen Ikke del af analysen

tabel 1. Denne model vil danne ramme om
den empiriske analyse.

Analysen vil koncentrere sig om de tre
forstnaevnte processer og ikke inddrage po-
litikimplementeringen. Derudover er det
verd at understrege, at der ikke er tale om
en komplet analyse af politikkens tilblivelse
igennem de tre faser — fokus er pd arbejds-
markedets parter og pa regeringens samspil
med dem. Det betyder bl.a., at den rolle
som fx udenlandsk inspiration har spillet i
dagsorden-fastsettelsen ikke analyseres, og
at de politiske partiers rolle i beslutnings-
processerne ikke analyseres tilbundsgaende
(se Christiansen & Klitgaard (2008) for en
analyse af strukturreformens beskeeftigel-
sesdel, der i hgjere grad inddrager de politi-
ske partiers rolle).

Flere i arbejde

Dagsordenen fastseettes: - februar 2002

Et af de forste skridt, som den nytiltradte
VK-regering tog pa beskaftigelsesomradet,
var at gennemfore den sammenlaegning
af Arbejdsministeriet og den beskeeftigel-
sesrettede del af Socialministeriet til Be-
skeeftigelsesministeriet, som blev lovet i
regeringsprogrammet. Med samlingen af
beskaftigelsespolitikken for kontanthjeelps-
modtagere og forsikrede ledige i samme mi-
nisterium var forste skridt taget i retning af
etableringen af et enstrenget system.

42

Hvad regeringsskiftet i gvrigt indebar pa
beskeftigelsesomrddet, kunne man fa et
indtryk af ved at kikke i regeringsgrundlaget
Veekst, velfoerd — fornyelse, det mest detaljerede
regeringsprogram set hidtil. Under over-
skriften Flere i arbejde fandtes mange af de
malsaetninger, der skulle komme til at praege
beskeeftigelsespolitikken i de kommende ar:
Det drejede sig som at “det skal kunne betale
sig at arbejde”, “rydde op i meengden af hoved-
lgs aktivering”, “flere skal i privat jobtreening”,
“skabe gkonomisk incitament hos alle centrale
aktgrer til at skaffe sd mange ledige i arbejde
som muligt”, “resultataflgnning af aktgrerne pd
aktiveringsomrddet”. Det mest Konkrete for-
slag i det knapt én side lange afsnit var dog
forslaget om at fglge op pd ‘ungeordningen’,
der gjaldt for unge under 25 ar, saledes at de
ledige mellem 25-29 ar kun kunne modtage,
hvad der svarer til SU, sa leenge de var i akti-
vering (Regeringen 2001).

Regeringsgrundlaget viste, at mange af
ideerne til den efterfglgende arbejdsmar-
kedsreform allerede 14 pa plads et par uger
inde i VK-regeringens levetid, men ogsa, at
flere af disse tanker mindede en del om ele-
menter fra SR-regeringens arbejdsmarkeds-
politiske justering kaldet “Nyorientering”
(Arbejdsministeriet 2001), der dog ikke nae-
de at blive vedtaget. Fordi forberedelserne
til Flere i arbejde begyndte kort tid — ca. et
halvt ar - efter at Nyorienteringen blev
prasenteret, og fordi Nyorienteringen ikke
var voldsomt preaeget af socialdemokratisk
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tankegods, men snarere af beskaftigelses-
politisk snusfornuft og markedsideologi, er
det ikke overraskende, at ogsa en borgerlig
regering anvendte dele af dette dokument
i deres egne lovforberedende arbejde. Ny-
orientering, og debatten der ledte op til ini-
tiativet, mé derfor ses som en del af dagsor-
denskabelsen omkring Flere i arbejde.

Ifolge nogle af informanterne var det i
denne dagsordenfastsettende fase, naerme-
re bestemt i forbindelse med udformningen
af regeringsgrundlaget, at partsindflydelsen
pa Flere i arbejde var sterst, selvom indflydel-
sen var indirekte. Indflydelsen var ujaevnt
fordelt i denne fase, da det primeert var DA,
der formaede at pavirke formuleringen af
regeringsprogrammet. Indflydelsen ses pa
flere omrader. Idéer og formuleringer fra
DA kan i felge flere af informanterne gen-
findes i regeringsprogrammet. Det drejer sig
om afsnittene om ‘etablering af en statslig,
tvaergaende a-kasse’, og det drejede sig om
‘ungeordningen’, der gaelder for unge under
25ar. Den ordning enskede regeringen udvi-
det med de 25 til 29-arige og det drejede sig
om at ‘al aktivering skal malrettes konkrete,
ordinere job pa arbejdsmarkedet’. En af in-
formanterne pegede pa, at en medvirkende
arsag til den store dbenhed DA oplevede i re-
geringens forste mdneder kunne skyldes, at
embedsmandene i det nyetablerede Beskaef-
tigelsesministerium pga. fusionen endnu
ikke kunne leve op til den normale standard
for ministerbetjening. Det gav andre kraefter
som gav DA en chance for at komme til.

Politikformuleringen:

februar — september 2002

En embedsmandsgruppe begyndte arbejdet
med at forberede udspillet allerede kort tid
efter, at regeringen blev dannet og det nye
beskaftigelsesministerium blev skabt. Ar-
bejdet resulterede i en serie analysepapirer
af den hidtidige beskaftigelsespolitiske ind-

sats, der senere blev udgivet som publika-
tion (Beskaftigelsesministeriet 2002b).

Droftelserne mellem Beskaftigelsesmini-
steriet og parterne startede tidligt i foraret,
men intensiveredes frem mod sommerfe-
rien. For sommerferien var alle medlemmer
af Landsarbejdsradet (LO, AC, FTFE, LH, DA,
SALA, KL, DSI) samlet til et enkelt made,
men ellers afholdtes meoderne med hver en-
kelt organisation hver for sig. Det skyldes
ministeriets oplevelse af, at parterne, nar de
indkaldes samtidigt, i mindre grad bidrager
konstruktivt og oftere forsgger at vetoe for-
slag. Derudover onskede ministeriet mere
intensive droftelser med LO og DA og KL,
end med de gvrige organisationer.

Den 24. maj 2002 praesenterede Regerin-
gen endeligt forslaget Flere i arbejde — et de-
batopleeg (Regeringen 2002b). Oplegget
var relativt omfattende, og lagde op til en
reform indfert i to faser, hvor den forste
skulle pabegyndes allerede i efteraret 2002.
Planens vigtigste mal var at fa 87.000 flere
ud pa arbejdsmarkedet inden ar 2010. De
vigtigste elementer i debatoplaegget, der
koncentrerede sig om forste fase af Flere i
arbejde, var:

e ctablering af et samteenkt system, hvor ind-
satsen er uathaengig af, om den ledige er
forsikret eller ej, og hvor der er én ind-
gang

e private aktgrer skal spille en stgrre rolle, sert-
ligt i forhold til seerlige malgrupper

e mindre omfattende, men bedre aktivering,
bl.a. ved at anvende uddannelsesaktive-
ring mindre og aktivering i virksomhe-
derne mere

o reduceret redskabsvifte ved sammenlag-
ning af redskaber

e gget fokus pa selvhjaelp tidligt i ledig-
hedsforlgbet vha. bl.a. job- og CV-bank

e en mere fleksibel aktiveringsindsats med
cendring af 75 %-kravet
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o et styrket kontaktforleb igennem hele
ledighedsforlebet med veegt pa at finde
den hurtigste vej i job

e indsatser for fire scerlige grupper: flygtninge
og indvandrere (bl.a. virksomhedsprak-
tik), aldre (bl.a. opdyrkning af netverk
og jobklubber), unge (ungeindsatsen ud-
vides til ogsa at omfatte 25-29-arige) samt
udsatte grupper (bl.a. mere praecise mal-
gruppekategorier)

e xndret okonomistyring, bl.a. resultataf-
lpnning af medarbejdere i AF

e en bedre tilskyndelse til at arbejde, bl.a.
ved at indfere et loft over kontanthjeelp

e @ndringer pa ledighedsomradet, bl.a.
harmonisering af rddighedsreglerne for dag-
penge- og kontanthjalpsmodtagere.

Der er flere vigtige elementer, der genkendes
fra Nyorienteringen, men der er ogsa tema-
er i oplegget, der glimrer ved deres fraveer.
Regeringsgrundlaget havde skabt forvent-
ninger om, at regeringen ville tage radig-
hedsvurderingen af de ledige fra a-kasserne,
men det skete ikke. Heller ikke en mere om-
fattende nedsattelse af dagpenge eller kon-
tanthjaelp blev der tale om. Ved prasenta-
tionen af forslaget pa pressemedet den 24.
maj gav Statsministeren udtryk for, at rege-
ringen ingen planer havde om en general
senkning af ydelserne, men at man alene
ville se pd de ‘hjerner’, hvor der manglede
incitamenter til at komme i arbejde.
Selvom det er muligt at lokalisere hoved-
temaer og en overordnet vision om en sam-
let, slankere og mere outputorienteret ak-
tiveringspolitik, s fornemmes det ogsa, at
der til en hvis grad skydes med spredehagl i
forslaget. Informanterne fra bade Beskeefti-
gelsesministeriet og interesseorganisationer
gav da ogsd udtryk for, at man i denne fase
af forlgbet fra regeringens side ikke havde
en helt klar fornemmelse af, hvor man ville
hen. Det kom ogsa til at seette sit praeg pa de
indledende dreftelser med parterne:

De overordnede mal om at komme ‘akti-
veringsfabrikken’ (som parterne selv havde
veeret blandt de hardeste kritikere af) til livs
og skiftet over imod kontaktforleb og re-
ducere redskabsviften medte ikke voldsom
modstand hos parterne, men det gjorde en
reekke konkrete elementer i regeringens ud-
spil derimod.

For det forste var lenmodtagersiden ikke
udelt begejstret for bevaegelsen imod et
enstrenget system, som det var tydeligt, at
Flere i arbejde var en del af. For det andet
var der ifglge informanterne i LO bekym-
ring over, hvad begrensningerne i uddan-
nelsesaktiveringen ville afstedkomme, da
man i LO - pa trods af al kritikken — ansa
uddannelsesaktivering som en vigtig kva-
lificeringsmulighed for egne medlemmer.
Men det blev dog aldrig den storste knast i
droftelserne, maske iseer fordi hovedorgani-
sationen mente, at det var vigtigt at Social-
demokratiet kom med i et bredt forlig.

Det var, ifglge informanterne fra fagbe-
vaegelsen, ogsa hensynet til et bredt forlig
med Socialdemokratiet, der gjorde, at den
kritik, der i droftelserne blev rejst af kon-
tanthjeelpsloftet, ikke kom til at sta i vejen
for, at fagbeveegelsen efterfolgende bakkede
op om forliget. Men kontanthjalpsloftet
var pga. de potentielt ulighedsskabende
elementer bestemt ikke noget man bred sig
om - og kontanthjeelpsomradet vedblev da
0gsd med at vaere en varm kartoffel i Social-
demokratiet.

Et fjerde kontroversielt spergsmal vedror-
te de ‘nye aktgrer’ (eller ‘andre aktorer’ som
det kom til at hedde siden hen). Regeringen
havde som udgangspunkt en forestilling
om en samarbejdsmodel. Men DA var opsat
pa, at AF og kommunerne ikke skulle kun-
ne ngjes med at indga samarbejdsaftaler, sa
myndighederne havde muligheder for at
begunstige a-kasserne eller andre udvalgte
aktarer. DA gnskede et abent marked, hvor
aktgrerne skulle udvelges efter dbne ud-
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bud. Pa trods af en generel skepsis overfor
udlicitering generelt forholdt fagbevaegel-
sens reprasentanter sig i dreftelserne dbent
og positivt overfor udliciteringssiden, hvil-
ket muligvis hang sammen med, at det fra
starten af 14 klart, at fagforeninger, a-kasser
og AOF ville kunne vare at finde blandt de
andre aktorer, ligesom ogsa det forhold at
fagbevagelsen selv havde veret hgjlydte i
kritikken af AF, kan have haft betydning.

For det femte var spgrgsmaélet om, hvor-
vidt ledige skulle kunne udfere ordineert
arbejde i forbindelse med deres aktiverings-
forleb kontroversielt. Og for det sjette var
halvering af dagpengene for de 25-29-arige
via en udvidelse af ungeindsatsen et kon-
troversielt forslag. Ifelge informanterne
overlevede dette forslag droftelserne med
parterne, men blev fjernet under de politi-
ske forhandlinger, da det var uspiseligt for
Socialdemokraterne.

Hvad der kunne have veret kontro-
versielt, men ikke blev det, var fjernelsen af
75 %-kravet. 75 %-kravet var den pris LO
i 1998 tog sig betalt for at acceptere en af-
kortelse af dagpengeperioden. I fglge infor-
manterne var det ikke noget, LO keempede
for at bevare under droftelserne, hvilket bl.a.
hang sammen med, at LO var indstillet pa
at arbejde hen imod forlig og vidste, at det-
te var et af omrdderne, det ville blive meget
svaert at holde fast i. Derfor skiftede man
retorik og argumenterede for at 75 %-kravet
havde udlevet sig selv. Efterfolgende valgte
LO at presentere det for omverdenen som
en sejr, at kravet var blevet fjernet.

En veesentlig forskel fra de foregdende
reformer af aktiveringspolitikken wvar, at
selvom LO, DA og KL leverede en priorite-
ret gnskeliste til forhandlingerne, s& var der
ikke — som i forbindelse med reformtiltag i
1990 - tale om et taet samspil mellem LO
og DA, og de praesenterede da heller ikke
denne gang et egentligt faelles udspil. Dertil
stod de for langt fra hinanden, seerligt pa

spargsmdlene vedregrende ydelserne, hvor
regeringsgrundlaget og frihedspakken hav-
de givet DA grund til at tro, at man kunne
komme langt i retning af stramninger. Man
gnskede pa den anden side ikke at fjerne sig
fra samarbejdet med LO, men havde ogsa
sd sent som i maj maned samme ar indgéet
en firpartsaftale med LO, KL og regeringen
om integration, og dermed bevist, at man
fortsat godt kunne samarbejde.

De mange knaster og det faktum, at LO
og DA stod langt fra hinanden og ikke on-
skede at give vaesentlige indrommelser, fik
i slutningen af juni 2002 ministeriet til at
opgive at na til en enighed om en egentlig
firpartsaftale. Ministeriet sammenfattede
dog hvad man trods alt havde kunnet blive
enige om i et sdkaldt ‘faelles konklusionspa-
pir’ — dvs. et papir, som parterne nikkede til,
men som er regeringens eget dokument og
ikke som en egentlig tre- eller firpartsaftale
barer parternes underskrifter.

Konklusionspapiret indgik derefter som
et element i ministeriets videre arbejde med
reformen, der intensiveredes henover som-
meren. Det var — ogsa ifelge nogle af mi-
nisteriets egne informanter — forst i denne
periode at ministeriet for alvor gjorde sig
det klart, hvad for en aftale man gerne ville
have. Et delvist nyt team i Arbejdsmarkeds-
styrelsen konkretiserede ideerne pd bag-
grund af analysepapirerne fra foraret. Ogsa
i denne fase var der droftelser mellem Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen og parterne, men
udelukkende af den uformelle slags og al-
tid med organisationerne hver for sig — og
i nogle tilfeelde endog uden at parterne fik
udleveret skriftligt materiale. De mest in-
tensive droftelser foregik med LO, hvilket
skyldes, at LO’s opbakning var serlig vig-
tig i forhold til at f& Socialdemokraterne til
at indga i et bredt forlig. Mens LO pa trods
af de ydelses-relaterede elementer i forsla-
get som kontanthjeelpsloftet og reducerede
ydelser for de 25-29-arige, mente at Social-
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demokraterne skulle folge traditionen for
brede forlig pa arbejdsmarkedsomridet, sd
var der staerke kreefter i den socialdemokra-
tiske folketingsgruppe, der var mere Kkriti-
ske. Det forklarer ogsd — sammen med re-
geringens insisteren pd at der skulle indgds
et bredt forlig — det forhold, at droftelser
mellem ministeriet og LO forsatte, efter at
regeringens droftelser med de politiske par-
tier begyndte i august maned.

At man i LO var mindre kritiske end So-
cialdemokraterne overfor regerings udspil
skyldtes, at mens LO sa det som afgerende,
at det ikke var deres medlemmer, der blev
bergrt af tiltagene pd kontanthjelpsomra-
det, og sa det som en succes, at man un-
der droftelserne med ministeriet fik fjernet
ansatser til stramninger overfor forsikrede
ledige, s& havde — og har - Socialdemokra-
terne en bredere dagsorden, der ogsd om-
fatter kontanthjelpsmodtagerne. Men at
det ikke er nogen naturlov, at interesse-va-
retagelsen overfor medlemmer altid vinder
over hovedorganisationernes ideologiske
lighedshensyn illustreres af FTF, der ndede
til samme konklusion om ngdvendigheden
af et bredt forlig som LO, men hvor en in-
formant ikke mener, at den nuvarende le-
delse ville have bakket op om et forlig som
Flere i arbejde pga. de potentielt uligheds-
skabende elementer.

At LO var mindre kritiske end Socialde-
mokraterne betod ikke, at man var Klar til
bakke regeringens udspil op for ret langt
henne i forlgbet, og LO’s skepsis havde da
ogsd under trepartsdroftelserne vaeret pa
et niveau, hvor den var med til at umulig-
gore, at der kunne néds til enighed om en
egentlig firpartsaftale. Men pa den anden
side af sommerferien var LO mere forhand-
lingsvillig. LO’s hovedansvarlige pd omra-
det, davaerende LO-sekretaer og nuvearende
LO-formand Harald Begrsting, kom den 3.
august med en udtalelse om at der “er brug
for at smide en bombe ind i systemet, sd der

kommer andre jobformidlere pd banen end AF”
(LO 2002), hvilket blev opfattet som et sig-
nal om, at man nu var Kklar til at forhandle,
hvad det ogsa var.

Efter et relativt intensivt forhandlings-
forlob lykkedes det den 7. oktober 2002
regeringen, Socialdemokraterne, Kristeligt
Folkeparti, De Radikale og Dansk Folkeparti
at na til enighed og indga en politisk aftale
om en 15 sider lang tekst, Aftale om Flere i
Arbejde, der skulle bringe 87.000 personer
Flere i arbejde inden 2010.

Hovedpunkterne i den politiske aftale
var:

et enstrenget arbejdsmarkedssystem

e hurtigere og direkte i arbejde

e job og CV-bank (jobnet.dk)

o andre aktgrer skal inddrages i beskeftigel-
sesindsatsen

e enkle og aktive tilbud — forenkling uden for-
ringelse, bl.a. reduktion til tre redskaber
(vejledning og opkvalificering, lontil-
skudsjob, virksomhedspraktik)

e nye minimumskrav for aktivering, bl.a. at
75 %-kravet ophaeves

o integration af flygtninge og indvandrere

o det skal kunne betale sig at arbejde, bl.a.
loft over kontanthjeelp

o forenkling, afbureaukratisering og harmoni-
sering

e LAR og Det Sociale Rad leegges sammen til

et nyt rad, Beskeeftigelsesradet, med sam-

me reprasentation som LAR, dog tilfojet

DSI (Beskaftigelsesministeriet 2002a).

Aftaleteksten vidner om, at der stort set
ikke var blevet tilfgjet nye elementer un-
der forlgbet (foruden indarbejdelsen af Fir-
partsaftalen om integration indgiet i maj
samme ar). En vaesentlig forandring fra det
oprindelige forslag var, at ungeindsatsen pa
ydelsessiden ikke kom til at omfatte de 25-
29-arige. En specificering af, at ledige godt
kan udfere ordinaert arbejde, er nok den
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vaesentligste tilfojelse, der kom til under
vejs. Flaksehalsindsatsen, som fagbevaegel-
sens repreesentanter havde faet ind i afta-
len, blev kun navnt i indledningen, mens
den ikke naevnes inde i selve teksten, hvor
redskaber og principper opremses.

Politikfastsaettelsen:

september - december 2004

I forbindelse med Flere i arbejde var organi-
sationerne involveret i uformelle droftelser
om politikfastsaettelsen. Igen er der forskel
pé organisationernes inddragelse. LO og
DA var de tattest involverede. Informan-
terne beskrev det som relativt begraenset,
hvad der blev forandret i denne fase, da for-
ligsteksten var ret omfattende og levnede
ikke de helt store tvivlsspergsmal. Der var
dog i denne fase blandt andet nogle tvivls-
sporgsmal vedrgrende omfanget af selv-
valgt uddannelse, der blev afklaret, ligesom
der ogsa blev preaciseret forhold vedrgrende
merbeskeftigelseskravet ved aktivering.

Den beskaftigelsespolitiske del af
strukturreformen 2005

Strukturreformens beskeeftigelsesdel adskil-
ler sig som beslutningsproces veaesentligt fra
Flere i arbejde. Forst og fremmest adskiller
Strukturreformens beskeftigelsesdel sig ved
at vaere en del af en meget omfattende be-
slutningsproces om den fremtidige lokale
og regionale struktur, hvor beskaftigelses-
politikken kun udger en mindre del.

Dagsordenen fastsaettes: - juni 2004

Den 1. oktober 2002, i forbindelse med
Folketingets abning, nedsatte regeringen
en strukturkommission, der som kommis-
sorium fik at vurdere ‘fordele og ulemper
ved alternative modeller for indretning af
den offentlige sektor og pd denne baggrund
komme med anbefalinger til andringer,
som er holdbare over en arrsekke’. Forud

for nedsattelsen af Kommissionen var for-
lobet en laengere debat om, hvorvidt kom-
muner og amter var for sma i forhold til
de opgaver, de siden 1973 havde veeret sat
til at lose, og om der overhovedet var brug
for amter i et s lille land som Danmark.
Ud over denne debat udgjorde ogsé Flere i
arbejde en veesentlig del af dagsordenfast-
settelsen i forhold til Strukturreformens
beskeftigelsesdel. Flere i arbejde kan som
navnt ses som et forste skridt i retning af et
enstrenget beskaftigelsessystem, der endnu
ikke er fuldt ud realiseret. Et vaesentligt tids-
punkt i den dagsordenfastsettende fase var,
da Beskeaftigelsesministeriet — som alle de
gvrige ministerier — i april 2003 indleverede
sin sektoranalyse til Strukturkommissionen.
Beskaeftigelsesministeriets sektoranalyse be-
lyser opgavefordelingen og indsatsen i det
beskaftigelsespolitiske system.

Blandt de centrale analyser i det 231 si-
ders lange dokument (Arbejdsmarkedssty-
relsen 2003) var en rakke diagrammer, der
pa grund af deres mange pletter blev kendt
som ‘rgde hunde diagrammerne’. Diagram-
merne viste bl.a., at effekten af aktiverin-
gen varierede mere mellem kommunerne
end mellem AF-regionerne, og at de bedste
kommuner var bedre til at aktivere end AF,
hvor AF fungerede bedst.

Intet sted i dokumentet anbefales direkte
en statslig eller en kommunal model, men
en reekke formuleringer kan lases — og blev
af parterne savel som af KL - laest derhen, at
man indirekte anbefalede en kommunal mo-
del. Ifolge en af de centralt placerede aktorer
var det allerede flere mdneder for sektorana-
lysen blev indleveret klart, at beskaftigelses-
omradet ville vere et oplagt politikomrade
at give til kommunerne, dels fordi kommu-
nernes beskaftigelsesforvaltninger persona-
lemeessigt samlet set var storre end AF, dels
fordi regeringen egnskede en centralisering af
skatteforvaltningen, og kommunerne skulle
have noget i bytte herfor.
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Parterne blev indkaldt til separate infor-
mationsmeder i Beskeaftigelsesministeriet
om sektoranalysen, men der var ikke lagt
op til egentlige droftelser, som kunne fore
til forandringer i dokumentet ud over rent
tekniske. Sektoranalysen skulle veere et rent
ministerielt produkt.

Omtrent samtidig med at Strukturkom-
missionen nedsattes i oktober 2002 begynd-
te parterne at overveje, hvilke modeller
man selv gnsker sig den fremtidige beskeetf-
tigelsespolitiske struktur skulle have3. Men
der var ikke megen konsultation af parterne
i den agendasattende fase, hvilket forst og
fremmest skyldes parternes entydige praefe-
rencer for en statslig forankring af beskeefti-
gelsespolitikken.

Parternes forsgg pd at pavirke dagsorde-
nen kulminerede i december 2003, da LO,
DA, FTE LH og SALA praesenterede et feelles
udspil Fremtidens Arbejdsmarkedsservice, der
entydigt anbefaler en statslig forankring
af den fremtidige arbejdsmarkedsservice
samlet i én driftenhed. P4 dette tidspunkt
var det kendt, hvad hovedkonklusionerne
i Strukturkommissionens rapport pa be-
skeeftigelsesomradet ville blive. Udspillet
blev praesenteret pa en konference pa Chri-
stiansborg og fik meget mediebevigenhed.
Hovedbudskabet i udspillet var, at et frem-
tidigt beskaeftigelsessystem skulle vaere klart
statsligt forankret, og at der skulle etableres
storre regionale enheder (DA et al. 2003).

Politikformuleringen:

juni 2004 — januar 2005
Strukturkommissionen afgav betenkning i
januar 2004. I beteenkningen anbefales en
kommunestgrrelse pd mindst 20-30.000
indbyggere og hajst 7-8 regioner. Pa beskeef-
tigelsesomrddet anbefales en enstrenget
struktur med forankring i kommunerne
“idet opgavelgsningen er sammenhcengende
med de gvrige kommunale opgaver pad iscer so-
cialomrddet”, men at der “forudscettes en fort-

sat betydelig statslig styring og deltagelse” og
“at arbejdsmarkedets parter fortsat har en be-
tydelig rolle i beskeeftigelsespolitikken” (Inden-
rigs- og Sundhedsministeriet 2004, 30-31).
Dermed havde Beskaftigelsesministeriet
taet styrket legitimering til at arbejde hen
imod en kommunal forankring af beskaefti-
gelsespolitikken.

Droftelserne mellem ministeriet og KL
var af naturlige drsager meget omfattende
i denne fase, mens droftelserne — ogsa de
uformelle — mellem parterne og Beskaeftigel-
sesministeriet ogsd i denne fase var meget
begreensede, hvilket skyldes, at regeringen
og organisationerne fortsat stod langt fra
hinanden. Parterne valgte i hele perioden
frem til at det politiske forlig blev indgaet
i august 2004 at holde fast i, at en statslig
forankring af beskeaftigelsespolitikken var
at foretraekke. Flere af parternes informan-
ter gav udtryk for, at de i bagklogskabens
ulideligt klare skeer for leenge holdt fast i en
statslig model og i stedet burde have brugt
kreefterne pd at finde ud af, hvad en reali-
stisk model kunne besta i.

Parterne afgav i starten af april herings-
svar vedrorende beteenkningen til Indenrigs-
ministeriet, der havde anmodet om bemaerk-
ningerne. DA, SALA og LH gentog i deres
teelles heringssvar, at en kommunalisering
vil fore til, at lokalpolitiske interesser vaegtes
for hoijt; at Folketing og beskaeftigelsesmini-
ster seettes udenfor indflydelse; at Danmark
vil fa sveerere ved at leve op til internatio-
nale forpligtelser, fx Den europceiske beskcef-
tigelsesstrategi; at mobiliteten pd arbejdsmar-
kedet begraenses (DA et al. 2004).

Den 27. april kom sé regeringens leenge
ventede udspil til en strukturreform. Ud-
spillet Det nye Danmark — en enkel offentlig
sektor teet pd borgeren lagde som ventet op til
en kommunalisering af beskaftigelsesind-
satsen i et enstrenget system. Dog under-
stregedes vigtigheden af et overordnet stats-
ligt ansvar for indsatsen, saledes at der reelt
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skulle vaere to niveauer i beskaftigelsessy-
stemet: Et statsligt system med en central
myndighed og et mindre antal regionale
enheder, som skulle varetage overvagning
og styring af det lokale niveau samt tveer-
gdende opgaver, samt et lokalt niveau med
nye jobcentre i kommunalt regi, hvor alle
borgere og virksomheder med behov for
hjaelp og service skulle henvende sig. Ho-
vedpunkterne i udspillet inden for beskeef-
tigelsesomradet var:

o et enstrenget beskceftigelsessystern med én
lokal, kommunal indgang

o alle ledige skal fremover henvende sig pa
nye lokale jobcentre i kommunerne

o kommunen finansierer alle udgitter til for-
sorgelse og den aktive indsats med stats-
lig

o refusion

o {foet styring fra statsligt niveau med en cen-
tral myndighed og et mindre antal regio-
nale

e enheder, som overvager jobcentrenes
resultater og lgser tveergdende opgaver
og sikrer taet sammenhang til nationale
malseetninger

e a-kasserne bevarer deres nuvaerende rolle
0g opgaver

o arbejdsmarkedets parter reproesenteres pd
alle niveauer, bidrager med radgivning og
medvirker til at udvikle beskaftigelses-
indsatsen (Regeringen 2004, 13-15).

Selvom udspillet understregede, at aktorer
som staten, a-kasserne og parterne fortsat
skulle spille en vasentlig rolle, var der tale
om en reel enstrenget indsats i kommunalt
regi. Men i de efterfolgende politiske for-
handlinger om strukturreformen var netop
kommunalisering en af de kameler, som So-
cialdemokraterne (og fagbevagelsen) hav-
de sveert ved at sluge, og da regeringen on-
skede et bredt forlig om noget si veesentligt
som landets fremtidige lokale og regionale

struktur og opgavefordeling, var man dbne
for forhandling.

Regeringen udviklede en model, hvor den
kommunale og den statslige beskaftigelses-
indsats skulle flyttes sammen i jobcentrene,
men hvor staten beholdt myndigheds-
ansvaret for de forsikrede ledige og kom-
munerne for kontanthjelpsmodtagerne.
Selvom der pa denne made ikke ville veere
tale om en gennemfort enstrenget indsats,
reprasenterede modellen endnu et skridt i
den enstrengede retning, samtidig med at
den kunne tenkes at vaere mere tdlelig for
Socialdemokraterne.

Efter at forsegene pad at f4 Socialdemo-
kraterne med i forliget mislykkes, indgik re-
geringen og Dansk Folkeparti den 24. juni
2004 forlig om reformen. De vasentligste
punkter pa beskaftigelsesomradet var at:

e staten har myndighedsansvaret for for-
sikrede ledige, kommunerne har myndig-
hedsansvaret for kontanthjelpsmodta-
gerne

o AF og kommunerne skal flytte sammen i foel-
les jobcentre af tre slags: A-centre, der som
minimum skal varetage alle generelle ser-
viceopgaver (tilmelding, CV, jobsggning,
vejledning mv.); B-centre, der er op til 40
storre jobcentre, der skal vare store med
serlige opgaver; C-centre (pilot-jobcen-
tre), hvor kommunen pé forsegsbasis har
myndighedsansvaret for bade forsikrede
ledige og kontanthjelpsmodtagere

o evaluering af det nye beskceftigelsessystem,
herunder af de tre typer jobcentre

e staten financierer alle udgifter til forsikre-
de ledige, og kommunerne har myndigheds-
ansvaret for gvrige malgrupper

o a-kasserne bevarer deres opgaver og parterne
skal fortsat have indflydelse pa beskeefti-
gelsesindsatsen pa det centrale, det re-
gionale og det lokale niveau (Regeringen
2004a).
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Udover at skitsere en sammenflytning af
kommunale beskaftigelsesenheder og AF,
snarere end en sammenlegning, indeholdt
forliget ogsa en anden ny dimension i for-
hold til april-udspillet, nemlig opdelingen i
tre typer centre, hvoraf kun C-typen skulle
have rent kommunalt myndighedsansvar.
Yderligere lagdes der op til, at de forskel-
lige center-typer skulle evalueres. At der
skulle etableres flere jobcentre skyldtes ifgl-
ge Beskeaftigelsesministeriets informanter,
at man frygtede, at nogle af kommunerne
ville blive for smad til kunne bare samtlige
opgavetyper. Frygten hang sammen med, at
man i stats-administrationen pa dette tids-
punkt regnede med, at der ville blive et sted
mellem 150 og 200 kommuner (det faktiske
tal endte med at veere 98). Samtidig var det
samlede antal af jobcentre ogsd en im@ade-
kommelse af Socialdemokraternes gnsker,
idet de ikke gnskede jobcentre i hver kom-
mune, men ca. 40-50 jobcentre i alt. Social-
demokraterne var ogsa imod pilot-jobcen-
trene, men formdede ikke at f& dem fjernet
inden man forlod forhandlingsbordet.

Nar regeringen valgte at holde fast i en
model med sammenflytning, og ikke gik
tilbage til den reelt enstrengede model, da
Socialdemokraterne og De Radikale sprang
fra forhandlingerne, skyldes det ifolge flere
af informanterne, at regeringen til syvende
og sidst ikke gnskede en konfrontation med
de faglige organisationer. Indstillingen i re-
geringen var, at bade a-kasserne og fagfore-
ningernes medvirken var vigtig for en suc-
cestuld implementering af reformen.

Politikfastseettelsen:

juni 2004 - juni 2005

Politikfastsaettelsesfasen kan anslas til at
begynde umiddelbart efter, at den politi-
ske aftale blev indgdet, men fasen mudrer
i Strukturreformens tilfeelde sammen med
politikformuleringsfasen, fordi der indgas en
supplerende politisk aftale i forlgbet. I poli-

tikfastsaettelsesfasen afklaredes to vaesentlige
sporgsmadl. Det ene var antal og typer af, og
opgaver for, jobcentrene, og det andet var
fordelingen af repraesentanter i Beskaftigel-
sesradet, de regionale arbejdsmarkedsrad og
de lokale arbejdsmarkedsrad. Altsd sporgs-
madl, der reekker ud over det rent tekniske. I
denne fase var droftelserne med parterne — i
hvert fald med dele af dem - helt anderledes
teet end i politikformuleringsfasen.

Kort efter at forliget om strukturreformen
blev indgdet i juni, startede Beskaeftigelses-
ministeriet med at arbejde pd et udkast til
lovforslaget. I denne fase var der uformelle
droftelser med parterne og KL, igen med
hver organisation for sig.

Regeringens lovudkast Lov om ansvaret
for styringen af den aktive beskceftigelsespolitik
afsluttedes i november médned. Lovudkastet
indeholdt stadig en struktur med tre typer
af jobcentre og laegger op til en gennem-
forelse af den politiske aftale i gvrigt. Som
der var lagt op til i den politiske aftale, var
partnerne stadig tiltaenkt en rolle at spille i
beskaftigelsespolitikken, men i lovudkastet
anes, at rollen lokalt-regionalt skulle over-
ga fra at veere involvering i prioriteringer
og defineringen af implementeringen til
overvagning af implementeringen (se ogsa
Torfing 2005). Endvidere blev de 14 RAR i
lovudkastet foresldet nedlagt og erstattet af
fire beskaftigelsesregioner, der skulle have
som opgave at overvage og analysere ud-
viklingen pa de regionale arbejdsmarkeder
og have bemyndigelse til at gribe ind, hvis
jobcentrene ikke opfylder lovens krav. Sta-
ten skulle igen overvage beskeeftigelsesre-
gionerne. Kommunerne blev udpeget som
vearter for jobcentrene, der skal opdeles i en
statslig og en kommunal del som forudsat i
den politiske aftale. Til jobcentrene skulle
knyttes lokale beskaftigelsesrdd, der skal
‘inddrages’, men som ikke skal have RAR’er-
nes beslutningskompetence. I de lokale be-
skaeftigelsesrad lagdes der, i modsatning til
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i det nationale og de regionale rad, ikke op
til, at DA og LO skal have flere repraesentan-
ter end de gvrige organisationer — alle skulle
have én repraesentant (Arbejdsmarkedssty-
relsen 2004).

En af Beskaftigelsesministeriets infor-
manter forklarede, at denne ‘flytning’ af
indflydelsen fra input til output skulle ske,
da Beskeftigelsesministeriet for leenge ikke
havde haft tilstraekkelig viden om politik-
kens effekter. Derudover er det spagrgsmalet,
om man fra ministeriets side ogsa havde et
gnske om direkte at svaekke partnerens ind-
flydelse. Her var der ikke enighed blandt
informanterne — heller ikke blandt Beskaef-
tigelsesministeriets informanter.

Heringstasen startede den 1. december
og leb frem til 7. januar. For at maksimere
deres indflydelse gav parterne (LO, FTF, DA
0og SALA) udover de almindelige individu-
elle hgringssvar ogsa et feelles 11 sider langt
hgringssvar (LO et al. 2004), hvor de bl.a.:
advarede mod kommunalisering af beskaef-
tigelsespolitikken, denne gang serligt C-
centrene; konstaterede, at der var lagt op til
en svaekkelse af den landsdakkende styring
af politikken og til en sveekkelse af parts-
indflydelsen, seerligt pa regionalt niveau;
foreslog, at DA og LO far lov til at udpege
tre — og ikke som foresldet kun ét medlem
- hver til de lokale beskeeftigelsesrdd; kon-
staterede, at lovforslaget ikke gav svar pa,
hvordan det kunne undgaés, at der opstod
konflikt imellem kommunernes hensyn til,
at egne borgere kommer i job, og hensynet
til, at virksomhederne gnsker den bedst
kvalificerede arbejdskraft.

P4 to af de naevnte omrader skete der
vaesentlige forandringer i politikfastseettel-
sestasen efter at hgringssvarene er indgivet.
For det forste skete der en omfordeling af re-
prasentanterne, som parterne gnskede det,
saledes at LO og DA ville fa ret til hver at
udpege tre reprasentanter i stedet for kun
én. For det andet blev forslaget til jobcen-

terstrukturen andret. I dreftelser med par-
terne i lgbet af efterdret problematiserede
bl.a. LO opdelingen i A-, B- og C-centre. En
af arsagerne til dette var, ifelge flere af in-
formanterne, et gnske om at gendbne for-
handlingerne, sa Socialdemokraterne kunne
komme ind igen og vaere med i hvert fald i
en tillaegsaftale. I partiet mente man bl.a.,
at pilotjobcentre (C-centrene) let kunne
fore til en ren kommunalisering pa leengere
sigt, og ville ikke medvirke i en aftale, hvor
de indgik. KL enskede ogsé en ny center-
struktur, da modellen med tre jobcentrene
indebar, at nogle kommuner kun skulle
have satellit-jobcentre (A-centre), og KL for-
udsa, at ingen kommuner ville have lyst til
at veere nederst i hierarkiet.

Man var i Beskaftigelsesministeriet aben
overfor en anden udmentning af aftalen
end den med tre modeller, bl.a. fordi mange
af aktorerne var af den opfattelse, at struk-
turen med de tre centre var for kompleks,
og det var bureaukratisk, at ledige skulle
sendes frem og tilbage mellem de forskel-
lige typer af centre — og ogsa fordi det var
vigtigt at f& Socialdemokraterne med i s
vigtig en aftale®.

Da den oprindelige aftale indeholdt tre
typer af centre, var det derfor nedvendigt
for aftaleparterne at lave en tilleegsaftale
for at f4 omsat planerne om fjernelsen af
A-jobcentrene til lov. Det skete med til-
leegsaftalen mellem regeringen og Dansk
Folkeparti, der blev indgaet i starten af maj
2005. Med aftalen blev det fastslaet, at alle
92 jobcentre ville komme til at varetage de
samme opgaver. Forskellen ville alene blive,
hvem der skulle have ansvaret for opgaver-
ne - kommunen eller staten. Men Socialde-
mokraterne gnskede ikke at stotte op om
en lgsning med C-centre og var desuden
kritisk overfor en model med et jobcenter
i hver kommune. De tilkendegav senere i
Folketingets Arbejdsmarkedsudvalg: “Med
den nye aftale om 92 B-jobcentre bliver AF res-
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sourcerne smurt sd tyndt ud, at man mad stille
spargsmdlstegn ved den faglige boeredygtighed”
(Arbejdsmarkedsudvalget 2005). En aftale
med Socialdemokraternes medvirkning var
rent faktisk inden for reekkevidde ifelge en
anden analyse af forlgbet (Christiansen &
Klitgaard 2008), men kom altsa ikke i hus.

Ministeriets informanter fremhavede, at
droftelserne med DA var tettere end med
de ovrige arbejdsmarkedsorganisationer i
denne fase. Nogle af informanterne pegede
pa, at arsagen skulle findes i personafheen-
gige forhold. At DA i den grad gik ind og
spillede en meget aktiv rolle i udmentnin-
gen kan dog ogsd haenge sammen med et
andet forhold, som nogle af informanterne
papegede, nemlig at DA’s medlemsorgani-
sationer tilsyneladende ikke var s& kritiske
i forhold til en kommunalisering som DA
var det. En af informanterne fremhaevede,
at det i den forbindelse kan have spillet en
rolle, at DI ikke bakkede DA op i deres insi-
steren pa et statsligt forankret system. Des-
uden kan det have haft betydning, at det
pa grund af hensynet til forholdet mellem
DA og regeringspartierne ikke var hensigts-
meessigt, at DA vedblev med at opretholde
kritik af regeringen.

Den endelige lov blev vedtaget i Folke-
tinget den 24. juni 2005 og inkluderede
bl.a. reduktion til to typer af jobcentre samt
udvidelsen af LO’s og DA’s reprasentation
fra én til tre repreesentanter hver i de lokale
beskeeftigelsesrad. Dermed afsluttedes en
beslutningsproces, der kan vere svaer pra-
cist at fastsaette starten pa, men som strakte
sig over mindst tre ar.

Diskussion og konklusion

Helt overordnet kan det vedrgrende de to
cases konstateres, at bdde den politisk-ad-
ministrative og den Korporatistiske arena
har spillet en rolle i beslutningsprocesserne.
Inddragelsen i forbindelse med den korpo-

ratistiske arena har neermere haft karakter
af konsultation end af forhandling. Til tider
har begge beslutningsarenaer veeret i spil in-
den for samme beslutningsfase. Partsarena-
en har derimod ikke spillet en rolle, i mod-
seetning til hvad der har veeret tilfeeldet pa
andre arbejds- og velferdsrelaterede emner
i de senere ar.

Dette billede er ikke veesentligt forskel-
ligt fra det, der gjorde sig geldende under
Nyrup-regeringerne. Det er snarere en fort-
settelse af en tendens, der har kunnet ses
siden midt 1990’erne hen imod svagere parts-
indflydelse i politikformuleringen, men fortsat
steerk pdvirkning i dagsorden- og politikfast-
scettelsen.

Den svagere pavirkning af politikformule-
ringen — der er tydeligst under Strukturrefor-
mens tilblivelse — er flersidet. For det forste
har der ikke varet lovforberedende kom-
missioner med partsdeltagelse pd omradet
siden Zeuthen-udvalget, der blev nedsat un-
der den sidste Schliither-regering, men pa
afgorende punkter kom til at praeege Nyrups
arbejdsmarkedsreform. Parterne har typisk
heller ikke siden varet staerkt involveret via
andre kanaler i politikformuleringens tidli-
ge faser. Beskaeftigelsesministeriet har siden
midten af 1990’erne i stigende grad fulgt en
strategi, hvor indledende gvelser og analy-
searbejde forberedes af embedsmandene i
en relativ lukket proces, og parterne forst
bliver involveret (enkeltvis og overvejende
uformelt), ndr ministeriet har sine priorite-
ringer vedregrende overordnede mal og mid-
ler klarlagt — helst pa baggrund af et solidt
analysearbejde. Denne metode sikrer, at mi-
nisteriet kan kontrollere beslutningsproces-
sen, samtidig med at de separate droftelser
sikrer parternes opbakning og konstruktive
medvirken, men mindsker deres mulighe-
der for at vetoe emner.

En af de interviewede embedsmend be-
skriver dele af denne strategi som et forsog
péd at gore Beskeeftigelsesministeriet mere
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‘proaktivt’, mens en anden mener, at den
opdelte dialog er helt ngdvendig for at fa
et ‘konstruktivt’ forleb med parterne. En
tredje af de interviewede embedsmend gav
udtryk for, at embedsveerkets tillid til, at
parterne kan bidrage konstruktivt er svaek-
ket, og at det vanskeliggor mulighederne
for at kunne na til enighed, hvis parterne
inddrages tidligt i processen.

Men denne model for inddragelse i poli-
tikformuleringsfasen — der kan kaldes ‘parts-
inddragelse light’ — lykkedes dog ikke altid
helt for regeringen, som illustreret af star-
ten af forlobet omkring Flere i arbejde (hvor
ministeriet ikke havde sine prioriteringer
pa plads), af Strukturreformen (hvor uenig-
heden i politikformuleringsfasen var for
stor til at der overhovedet kunne etable-
res et samspil), og — hvis man gar leengere
tilbage - af arbejdsmarkedsreformens 3.
fase i 1998, hvor det nermest kom til at
fremstd, som om beslutningerne blev taget
pa partsarenaen og parterne alene bestemte
(se fx Christiansen et al. 2004). Forlgbet op
til 3. fase af arbejdsmarkedsreformen har
sandsynligvis vaeret med til at cementere
‘partsinddragelse light’, da man i Beskaef-
tigelsesministeriet var frustrerede over ikke
at fremstd som hovedakter i politikformule-
ringen. At undgé en gentagelse af dette for-
lob har efterfolgende veeret et pejlemeerke i
dialogen med parterne.

At tale om en sveaekket partsinddragelse
i politikformuleringen bliver dog mindre
indlysende hvis tidsperspektivet udvides.
Som det er fremgdet af andre studier kunne
parterne heller ikke i aktiveringspolitikkens
tidlige ar i 1970’erne og 1980’erne tage en
steerk og formel inddragelse i politikformu-
leringen for givet (fx Winter 2003). Flere
tiltag er sdledes blevet til pa trods af mang-
lende konsensus mellem arbejdsmarkedets
parter og mellem parterne og regeringen.

Betydningen af den dagsordenfastscettende
fase, der gér forud for politikformuleringen,

har med fa undtagelser ikke fdet meget op-
merksomhed hos forskere og andre kom-
mentatorer. Da denne fase er vanskelig at
afgraense, og da det ikke altid er til praecist
at placere ophavet til bestemte tiltag, kan
parternes indflydelse her vare vanskelige at
fastseette praecist, men der er ikke noget der
tyder pd, at partsinddragelsen her er svaek-
ket.

Medierne spiller en stigende rolle i pro-
blemdefinitionen, og bade DA og LO blev i
lobet at 1990’erne bedre til at bruge medier-
ne. Begge hovedorganisationer bruger nu
langt flere ressourcer pa mediehdndtering
end for 15-20 ar siden. De fleste informan-
ter fremhaver DA’s succes med nyhedsbre-
vet Arbejdsmarkedspolitisk Agenda, men ogsa
LO’s ugebrev A4 far paene ord med pd vejen,
ndr informanterne sporges til parternes ind-
flydelse i den dagsordensattende fase. Forlo-
bet omkring Nyrup regeringens Nyoriente-
ringen i 2001 er et veesentligt eksempel pa
den indflydelse, der kan opnas i den dagsor-
denfastsaettende fase via brug af medierne.
DA og LO - der stod sammen - fik defineret
et problem (problemer i AF’s aktiveringspoli-
tik) og presset en minister, uden at organisa-
tionerne selv (der via RAR og andre kanaler
er medansvarlige for aktiveringspolitikken)
blev holdt til regnskab for problemerne
(Mailand & Due 2003). At denne metode til
at opnd indflydelse har sine begreensninger
illustreres af parternes mislykkede forseg
pa op til Strukturreformen via medierne at
skabe en ‘folkestemning’ mod kommunal
forankring af beskaeftigelsespolitikken.

En anden mere direkte made at gve ind-
flydelse pd i den dagsordenfastseettende
fase er via regeringen og de politiske par-
tier. Et eksempel pa dette er DA’s rolle i for-
bindelse med tilblivelsen af VK-regeringens
forste regeringsgrundlag fra 2001, hvor en
reekke DA formuleringer direkte kan findes i
regeringsgrundlagets tekst. DA’s relativt di-
rekte og steerke indflydelse pa regeringspro-
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grammet star i kontrast til de efterfolgende
forleb under Flere i arbejde og iseer Struktur-
reformen, hvor parterne forst for alvor fik
noget at skulle have sagt i politikfastsaet-
telsesfasen. Men LO spillede som vist ogsa
en vigtig rolle, da Socialdemokratiet skulle
‘sleebes til truet’ i forbindelse med forliget
om Flere i arbejde.

Heller ikke i politikfastscettelsen genfindes
den tendens til sveekkelse af partsindflydel-
sen, der prager politikformuleringen. Ogsé
denne fase finder stadig ofte sted pa den kor-
poratistiske arena. Udover den helt obliga-
toriske formelle og skriftlige heringsrunde,
var der i forbindelse med Flere i arbejde ufor-
melle droftelser med parterne, veesentligst
dog med DA, LO og KL. Og efter at parterne
og regeringen ikke havde haft mange drof-
telser under politikformuleringsfasen i den
beskaftigelsespolitiske del af Strukturrefor-
men, kommer parterne (samlet, hver for sig
og sammen med allierede folketingspartier)
til at spille en vaesentlig rolle bl.a. i forhold
til jobcentrenes delte forankring i stat og
kommuner og fordelingen af reprasentan-
ter i de nye lokale beskeeftigelsesrdd. Et an-
det studie af strukturreformens beskeeftigel-
sesdel viser endvidere, at LO spillede endog

NOTER

1. Informanterne fra 2001-02: Jesper Hartvig
Pedersen (Arbejdsdirektoratet), Tina Volby
(DA, to interview), Kim Knudsen (LO) og
Marie Louise Knuppert (LO). Informanterne
fra 2005-06: Jorgen Bang-Petersen (DA, to
interview), Richard B. Larsen (DI), Michael
Jacobsen (LO), Per Klok og Preben Foldberg
(LO) samt Jens Frank (FTF).

2. Informanterne fra 2007: Bo Smith (Beskaefti-
gelsesministeriet), Helle Rasmussen (Arbejds-
markedsstyrelsen), Lars Goldsmidt (ex-Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen), Jorgen Bang-Petersen
(DA), Michael Jacobsen (LO), Jens Frank (FTF)

meget taet sammen med Socialdemokrater-
ne i politikfastsaettelsesfasen (Christiansen
& Klitgaard 2008).

Opsamlende ma det konstateres, at det
lige s meget er timingen og formen for
partsinddragelsen, der har forandret sig,
som det er det samlede niveau for indfly-
delse. Indflydelse er ikke laengere i samme
omfang som tidligere noget parterne far,
det er noget de ta’r — eller maske neermere,
tilkeemper sig. Det lykkes ikke altid for dem,
men alt i alt fremstar aktiveringspolitikken
stadig som et omrdde, hvor partstyring spil-
ler en vaesentlig rolle. Med det forbehold,
at politik-implementeringen i artiklen her
ikke er analyseret, ser vores karakteristik af
samspillet mellem stat og parter, forfattet i
slutningen af 2001, pa den baggrund ud til
stadig at holde vand:

“Samlet set tegner udviklingen et billede af
en dynamisk form for neo-korporatisme, hvor
deltagelse i implementering er veesentlig 0g
omfattende, og hvor deltagelse i politikfor-
mulering sker ad hoc igennem flere kanaler
og ikke kan tages for givet, men md genvin-
des dr efter dr igennem Strategiske valg og
handlinger” (Mailand & Due 2003).

og Ulrik Petersen (KL).

3. DA havde dog helt tilbage i 1998 udarbejdet
en model for, hvordan man enskede sig sty-
ringen af beskeeftigelsespolitikken skulle tage
sig ud.

4. Christiansen & Klitgaard (2008, 191) angi-
ver tre troveerdige forklaringer pd, hvorfor
det var vigtigt for regeringen at fd Social-
demokraterne med i reformen: 1) af stem-
memaksimeringshensyn, fordi Socialdemo-
kraterne traditionelt var mere optaget af
beskeaftigelsesomradet end andre partier; 2)
for at fremtidssikre reformen mod at blive
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omgjort ved regeringsskift; 3) fordi reger-
ingen allerede fra starten af forlebet havde
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