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Hvordan skal organiseringen af beskaeftigelsespolitikken se ud? Hvem skal veaere ansvarlig for
indsatserne? Hvilke styringsprincipper skal veere geeldende for de implementerende aktgrer?
Dette har veeret nogle af de veesentligste spgrgsmal omkring beskaeftigelsespolitikken det se-
neste tiar, og vaesentlige aendringer er blevet iveerksat med strukturreform, jobcenterreform og
kommunalisering af indsatserne suppleret med en lang raekke nye styringstiltag. Men hvorfor
ivaerkseettes alle disse institutionelle eendringer nu, og hvordan pavirker det politikken? Det er
temaet for denne artikel, der seetter spot pa, hvordan administrative reformer kan aendre ind-
holdet i indsatserne, uden det ngdvendigvis er formuleret som en direkte politisk malsaetning.

Der er forskellige politiske forestillinger
om, hvordan vores samfundsmodel
henger sammen, og hvordan den bedst
kan udvikles i fremtiden. De fleste af os
har en forestilling om, at afgerelsen pa
dette sker i en kontinuerlig politisk kamp
mellem de politiske flgje. Det star selvfol-
gelig udenfor enhver tvivl, at de politiske
kampe og beslutningsprocesser er helt cen-
trale for at forstd og forholde sig til, hvor-
dan vores samfundsmodel udvikler sig.
Det er imidlertid denne artikels pastand,
at megen politikdannelse er blevet flyttet
vek fra de traditionelle politiske arenaer
og i hgjere grad blevet et forvaltningsmaes-
sigt anliggende ofte indlejret og ‘slgret’ i
teknokratiske diskussioner og debatter om
effektivitet og ressourcebesparelser. Det
vil sige, at lesningen pd de (ofte ulgselige)
politiske konflikter flyttes over i den admi-
nistrative arena, og det kan ske helt uden,
at det behgver at vaere politisk dagsordens-
fastsat. Det bliver sdledes betydelig nem-
mere at handtere politiske uenigheder. Be-

skeeftigelsespolitikken er et godt eksempel
herpa.

Det er sdledes argumentet i denne artikel,
at institutionelle og forvaltningsmeessige
reformer kan have stor betydning for poli-
tisk forandring. Ogsa fordi sddanne refor-
mer spiller tilbage pa de fremtidige politiske
muligheder for at vedtage bestemte typer
af politikker. Det kan f.eks. handle om, at
tidligere politikbarende institutioner foran-
dres eller nedlegges, og dermed forandrer
det politiske handlerum. Det kan i forhold
til politisk forandring ogsd handle om, at
endrede forvaltningsmaessige styringsra-
tionaler forandrer organisatorisk praksis og
frontmedarbejderadfeerd og dermed ogsa
den politik, der i sidste ende kan realiseres
(Brodkin 1987). P4 trods af megen viden om
implementeringsprocessers betydning for
politikrealisering synes der i den sammen-
haeng at veere meget lidt fokus pa, hvordan
dem som praktisk skal realisere politikken
selv kan vaere med til at initiere politisk
forandring. Eller maske rettere, hvordan en
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endret styring af de udferende led ogséd kan
veere en made at lave politik pa.

Det er med afsaet i en sddan forforstdelse
intentionen i denne artikel at analysere,
hvordan beskaftigelsespolitikken har for-
andret sig, isar i forhold til den selvstaen-
dige betydning som institutionelle og for-
valtningsmaessige reformer kan have haft
herfor. Det spergsmal som sgges besvaret er
saledes, hvorvidt (og i givet fald hvordan)
de seneste drs institutionelle eendringer har
pavirket de beskaftigelsespolitiske indsat-
ser. | hvilken udstrekning er det muligt at
gennemfgore politiske forandringer igennem
institutionelle forandringer pa beskaftigel-
sesomradet? Metodisk er dette ikke nogen
nem opgave, idet det neppe under nogen
omstendigheder er muligt at isolere den
effekt, som @endrede administrative syste-
mer har haft for politikudviklingen. Dette
er en begrensning som betyder, at det her
mere handler om at anskueliggore, hvor-
dan et sendret institutionelt set-up ogsa er
kaedet sammen med substantielle politik-
forandringer. Det galder bade intentionelt
og reelt, hvor ferstnevnte analyseres pa
baggrund af beslutningstagernes udtalte
intentioner og rationaler og sidstnaevnte
pa baggrund af egne empiriske studier af
jobcentrene i perioden 2001-2009 (denne
del er dog mindre udfoldet i denne artikel,
da der tidligere er redegjort mere udferligt
herfor i tidligere udgivelser (Larsen 2009a;
Larsen 2009b).

Artiklen er bygget op saledes, at der forst
begrebsmaessigt redegares for distinktionen
mellem formelle politikreformer (substan-
tielle reformer) og administrative reformer
(operationelle reformer), samt hvordan ud-
viklingen har veeret mellem disse pa be-
skeeftigelsesomradet set i et historisk inter-
nationalt perspektiv. Dernaest gives der i
afsnittet “Den danske vej fra substantielle
til operationelle reformer” en beskrivelse af,
hvordan operationelle reformer har faet en

betydelig steerkere rolle pa beskaeftigelses-
omradet i Danmark. Dette udger rammen
for forste del af analysen, hvor udtalte in-
tentioner og evrige mulige rationaler bag
de operationelle reformer sgges identifice-
ret. Det gores i afsnittet “Hvorfor gnskede
de centrale beslutningstagere at reformere
beskaftigelsessystemet? I den anden del af
analysen ses der nermere pd, hvordan de
operationelle reformer kan pévirke indhol-
det i politikken, og der gives med afseet i tid-
ligere arbejder et forste bud pa, i hvilken ud-
streekning det er lykkedes. Artiklen afsluttes
med en perspektiverende konklusion.

Fra substantielle til operationelle
reformer

Nar vi som her skal forsgge at analysere
betydningen af administrative andringer
pa politikudviklingen, kan der med fordel
skelnes mellem substantielle reformer og ope-
rationelle reformer (Berkel & Borghi 2008;
Berkel 2008). Substantielle reformer er rettet
mod indholdet i lovgivning, programmer,
ordninger og redskaber i forbindelse med
beskeeftigelsespolitiske indsatser og ydel-
ser (f.eks. eendringer af rettigheder, pligter,
malgrupper, instrumenter, mv.). Operatio-
nelle reformer kan defineres som reformer
af implementeringsstrukturen i forhold til
ydelser og beskaeftigelsespolitiske indsatser
(f.eks. @ndringer af de deltagende aktorers
opgaver og ansvarligheder, decentralisering,
indfarelse af bestiller-udferer relationer, new
public management metoder og instrumen-
ter, dannelsen af nye eller reorganisering af
gamle organisationer). Relateret hertil er end-
videre mere fundamentale eendringer af den
overordnede styringsstruktur (‘governance’
strukturen) pa beskeeftigelsesomradet, f.eks.
de af-korporatiseringstendenser som kan ses
i flere af de nordeuropaiske lande.

I lobet af 1990’erne og de tidlige 2000’er-
ne blev der i de fleste OECD-lande gennem-
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tort substantielle politiske arbejdsmarkeds-
reformer. Malet var at gore de overvejende
passive social- og arbejdsmarkedspolitikker
mere aktive. Det er som sddan ikke muligt
at tale om konvergens mellem landenes ar-
bejdsmarkedspolitikker, eftersom forskel-
lige nationale politiske, institutionelle og
kulturelle kontekster gjorde de forskellige
landes startpunkt for reformer meget for-
skellige, ligesom de nationale politiske valg
og strategier ma siges at veaere forskellige
(Barbier 2004). Det er dog muligt at identi-
ficere nogle feelles udviklingstraek eller be-
veegelser landene imellem oftest benavnt
som ‘work-fare’ eller ‘work-first’, eller som
vi selv har benavnt det i en dansk sam-
menhang social disciplinering (Larsen et
al. 2001; Larsen 2009a).

Uanset betegnelserne handler det i store
treek om en aktivgerelse af beskeeftigelses-
politikken med hurtigere anvisning af alle
slags jobs, mindre fokus pa opkvalificering,
arbejdsprevning, skrappere radighedsvur-
deringer, steerkere sanktioner ved vagring,
nedsattelse af ydelse eller ydelsesperioden
(f.eks. med en gradvis aftrapning af ydel-
ser), skonomiske gevinster ved at vere i
beskeaftigelse — beskaftigelsesfradrag (skat-
tekreditter) og beskaftigelsesbetingede vel-
feerdsydelser (‘make work pay’) og endelig
leegges der mere og mere veegt pd individuel
coaching, hvor positiv motivation soges
fremmet. Generelt kan man sige, at pro-
blemfokus er pa de formodede manglende
incitamenter hos de ledige til at tage et ar-
bejde, det vil sige at fokus er péd arbejdsud-
buddet. Disse substantielle reformer er ble-
vet studeret intensivt, hvor fokus har varet
pa de indholdsmaessige eendringer i politik-
designet, rationalerne og processerne bag,
samt hvordan programmer og indsatser er
blevet pédvirket. Forskerne har pd den vis
forsagt at finde nogle mader at sammen-
ligne og klassificere eendringer af indsatser,
pligter og rettigheder (cf. Jessop 1993; Lo-

demel & Trickey 2001; Peck 2001; Torfing
2004; Larsen et al. 2001; Barbier 2004).

Det er imidlertid bemaerkelsesveerdigt,
at det de seneste ar synes at vaere operatio-
nelle reformer, som er kommet hgjest pa den
politiske reformdagsorden i de selvsamme
OECD-lande, der tidligere forspgte at gen-
nemfgre politikskiftet fra passiv til aktiv
arbejdsmarkedspolitik (med praference for
work-first eller socialt disciplinerende poli-
tikker). Man kan pa den vis tale om en an-
den bglge. Som Berkel og Borghi formulerer
det:

“It is no exaggeration to state that a ‘wave’ of
welfare reforms aimed a substantive changes
in social policies has been followed by a sec-
ond reform wave aimed at reorganising the
institutional structures through which ser-
vice provision take place” (Berkel & Borghi
2008, 333).

Det betyder ogsd, at den traditionelle forsk-
ning i arbejdsmarkeds- og socialpolitik far
stadig sveerere ved at beskrive udviklinger-
ne i politikkerne meningsfuldt pa tveers af
lande, fordi generelle styringsproblematik-
ker, nye offentlige organisatoriske styrings-
redskaber og implementering far en stadig
storre betydning.

Den operationelle reformbelge inde-
barer, at de udskeldte statslige systemer i
mange lande bliver oplgst og i stedet erstat-
tet med nye implementeringsenheder. Det
vil sige, at der — i hvert fald pé papiret — sker
en decentralisering. Kommunalisering er
en made at gore det pa (som det kan ses i
Tyskland, Norge og Danmark), udlicitering
til private aktorer en anden (som det er set
i stor skala i Holland og Australien, og i
mindre malestok i en rekke gvrige lande).
Oprettelsen af ‘one stop shops’ som det
formuleres pad engelsk, hvor man laver en
samlet indgang for alle ledige, er ligeledes
en mulighed, der bade kan vare en del af
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at decentralisere det statslige system, kom-
munalisering og privatisering.

Det er nok ikke helt praecist at kalde ud-
viklingerne for en entydig decentralisering,
for samtidig styrkes den centrale styring pa
anden vis med nye styringsformer. Decen-
traliseringen er sdledes ofte en del af en
principal-agent filosofi, hvor lokale enhe-
der gives nye befgjelser og opgaver (frihed
til at tilretteleegge indsatserne), men hvor
den centrale styring tilsvarende styrkes pa
andre omrader med NPM instrumenter og
teknikker (Mal- og rammestyring, kontrakt-
styring, performance management, bench-
marking, etc.). I teorien er det sdledes nu
pa output siden, at de lokale enheder skal
vurderes, men i praksis styrkes den centrale
styring ogsd pa andre omrader. Saledes er
der i mange lande ogsé lavet standardise-
rede procedurer for visitation, metoder og
redskabsanvendelse. Man kunne derfor kal-
de disse styringstiltag for en form for ‘de-
centraliseret centralisering’ (Larsen 2009).
En sddan bglge af operationelle reformer er
nu pa plads i en rekke OECD-lande, f.eks.
Holland, Sverige, Tyskland, Frankrig, Bel-
gien, England, Australien og USA (Thuy et
al. 2001; Sol & Westerweld 2006; Considine
2001). En del af disse operationelle foran-
dringer er i ovrigt ogsa af-korporatisering,
hvor arbejdsmarkedets parter mere og mere
skubbes ud pé sidelinjen i forhold til den
indflydelse, de traditionelt har haft pa ad-
ministrationen af beskeeftigelses- og ar-
bejdsmarkedspolitikken i en del lande. De
opfattes nemlig i mange lande som et for-
styrrende element i gennemfgrelsen af den
mere aktive politik, iseer fagbevagelsen, der
vil forsgge at beskytte de erhvervede rettig-
heder, som deres ledige medlemmer tidlige-
re har haft pd omradet. Derfor er reformer
af de statslige beskeeftigelsessystemer gene-
relt ogsd sammenhangende med af-korpo-
ratisering, iseer i de nordeuropaiske lande
(Larsen 2009Db).

Det gode spergsmal er, hvorfor det nu er
operationelle reformer, der dominerer ud-
viklingen pa det sociale og beskaftigelses-
politiske omrade. Den retorik, som politisk
og administrativt anvendes for at retfaerdig-
gore disse reformer, er, at der dermed ska-
bes mere effektive (bedre og billigere) ad-
ministrative systemer. Dermed praesenteres
reformerne ogsa af beslutningstagerne som
“tekniske” og “apolitiske” (jf. Brodkin 2006,
4), men som oftest har reformerne vidtga-
ende konsekvenser for de serviceproduce-
rende akteorer, de udferende medarbejdere
og de ledige. S der synes at veere mere pa
spil end bare ‘teknik’. En anden svarmulig-
hed, der ikke i sarlig hoj grad italesattes,
er, at det gnskede politikskifte mod en mere
aktiv ‘work-first’ eller socialt disciplineren-
de linje delvist ikke er lykkedes pa grund
af implementeringsbarrierer. Eller med an-
dre ord, de substantielle reformer behgver
stotte fra operationelle reformer. Ikke kun
de ledige, men ogsa de administrative sy-
stemer og frontmedarbejderne ma aktiveres

I det neeste analyseres, hvilken betyd-
ning operationelle reformer har for politik-
udviklingen i en dansk sammenheng.

Den danske vej fra substantielle til
operationelle reformer

Som det blev beskrevet for mange af de
gvrige OECD lande, var ogsd Danmark pa
det arbejdsmarkedspolitiske omrade fra
slutningen af 1990’erne og begyndelsen af
2000’erne praeget af, at den ene politiske re-
form efter den anden blev introduceret for
at stramme op pd arbejdsmarkedspolitikken
i forhold til at gore den mere socialt discipli-
nerende eller med internationale fagtermer
mere i retning af en ‘work-fare’ eller ‘work-
first’ tilgang. De mange reformer fulgte efter
1990’ernes politikskifte mod en mere aktiv
og behovsorienteret indsats (med arbejds-
markedsreformen fra 1994 som den mest
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markante), hvor det op gennem 1990’erne
blev anset som politisk nodvendigt med en
strammere kurs. En kurs der ogsa kan siges
at folge af betydeligt bedre konjunkturer.
Denne kurs blev fortsat med yderligere po-
litiske stramninger, da den borgerlige rege-
ring tradte til i 2001 (i ovrigt startende med
et bredt forlig herom med vedtagelsen af
Flere i arbejde reformen i 2002), hvor man
onskede at lukke ‘aktiveringstabrikken’ ned.
I stedet for langvarig, ineffektiv og dyr akti-
vering, skulle der i stedet fokus pa at fa ledi-
ge hurtigst muligt i beskaeftigelse. Samtidig
var der ogsa fokus pa incitamenter og ‘make
work pay’ politikker, bl.a. med indferelse af
kontanthjeelpsloft og starthjelp.

Det er imidlertid karakteristisk for den
efterfglgende periode, at de allerstorste aen-
dringer planlegges pd det institutionelle
og organisatoriske omrdde. Det er operatio-
nelle reformer, der er pa dagsordenen. Alle-
rede ved VK-regeringens tiltraedelse i 2001
blev der saledes sendt et tydeligt signal om
de organisatoriske andringer af styrings-
strukturen, som var i vente. Aktiveringen
af kontanthjeelpsmodtagere og sygedagpen-
geomradet blev flyttet fra Socialministeriet
til Beskeeftigelsesministeriet (det tidligere
Arbejdsministerium). Herefter fulgte i 2002
med Flere i arbejde, at man skulle arbejde
frem mod et “enstrenget arbejdsmarkedssy-
stem, hvor mdlet er en feelles indgang”, uden at
der dog blev taget konkrete initiativer hertil
(Regeringen 2002, 9). Den naeste vaesentlige
forandring var anvendelse af andre aktgrer
fra 2003, der markerede en begyndende an-
vendelse af en udbyder-bestiller relation.

Den vasentligste operationelle andring
er imidlertid VK regeringens intention om
helt at kommunalisere beskeftigelsesind-
satsen, hvor ansvaret overflyttes fra AF til
kommunerne, herunder ogsd finansierin-
gen og administrationen af ydelsessyste-
met. Forslaget leb i forste omgang ind i
hard opposition fra iser Socialdemokratiet

og arbejdsmarkedets parter, idet de traditio-
nelt altid har haft stor indflydelse pd den
statslige del af indsatsen. Men et politisk
‘vindue’ abnede med strukturreformen. Det
resulterede i forste omgang i en aftale med
Dansk Folkeparti om en jobcenterreform,
hvor den gnskede kommunale model alene
skulle testes i 14 af de 91 jobcentre, mens
staten og kommunerne arbejdede sammen
i samme bygning i de resterende jobcen-
tre. 1 forbindelse med finanslovsaftalen
for 2009 besluttede regeringen og Dansk
folkeparti imidlertid at kommunalisere
hele beskaftigelsesindsatsen fra 1.8.2009,
endda inden at den igangsatte evaluering
af de to modeller var gennemfort. Aftalen
blev endda udvidet i forhold til de tidligere
udmeldte intentioner omkring den for-
ste jobcenterreform, idet finansieringen af
dagpengesystemet blev overdraget til kom-
mune. Argumentet var, at det er den eneste
made, hvorpd kommunerne kan gives et in-
citament til at fa forsikrede dagpengemod-
tagere i beskeeftigelse.

De storste operationelle reformer er séle-
des anvendelsen af andre akterer, jobcen-
terreform og kommunalisering. Det inde-
beerer bl.a. af-korporatisering (altsa mindre
indflydelse til arbejdsmarkedets parter),
decentralisering af indsatserne til kommu-
nerne hvor det decentraliserede ansvar dog
suppleres med nye centrale styringsredska-
ber i form af centrale mal, lesbende resultat-
revision, benchmarking, refusionsstyring,
mv. (suppleret med processtyring af indsat-
serne alligevel). Men hvad er de mulige in-
tentioner bag disse operationelle reformer?
Det er temaet for det naeste.

Hvorfor gnsker beslutningstagerne
systemreformer?
Arbejdsmarkedspolitikken (eller beskaefti-

gelsespolitikken som det er blevet omdgbt
til) har traditionelt haft nogle forskellige
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typer af afvejninger eller balancer, nar det
gaelder styringen af systemet. Jorgensen har
i den forbindelse skrevet om parts-, niveau-
og ressortbalancen, som de vaesentligste
styringsdimensioner i den traditionelle ar-
bejdsmarkedspolitik (Jergensen 1985). Det
vil i forhold til partsbalancen sige en afvej-
ning af, i hvilken udstraeekning arbejdsmazr-
kedets parter skal have indflydelse pa sty-
ringen i forhold til folkevalgte politikere.
Niveaubalancen handler om styringskom-
petencerne mellem nationalt, regionalt og
lokalt niveau. Endelig handler ressortbalan-
cen om fordelingen af styringskompetence
mellem forskellige ressortomrader, f.eks.
mellem socialpolitik og arbejdsmarkeds-/
beskaftigelsespolitik. Disse tre balancer i
indretningen af beskeaftigelsessystemet er
alle blevet andret med operationelle re-
former. Der er sdledes sket en forskydning
mod mindre partsindflydelse og starkere
politisk styring, en samtidig styrkelse af det
lokale og det centrale niveau og endelig er
social- og arbejdsmarkedspolitikken blevet
steerkere integreret i en sammensmeltet be-
skeeftigelsespolitik, der ressortmaessigt er
blevet samlet i Beskeeftigelsesministeriets
ressortomrade. Men ikke kun pa disse tra-
ditionelle styringsdimensioner er der sket
nye udviklinger i den mdade, det beskeefti-
gelsespolitiske system sgges indrettet. Nye
typer af balancer er opstaet, f.eks. marked
eller ikke-markeds lesninger (ift. brugen
af anden aktor), input- eller output styring
(ift. anvendelsen af direkte regulering eller
styring via mal- og resultatkrav) eller direk-
te aktivitetsstyring kontra styring vha. gko-
nomiske incitamenter. Pa alle dimensioner
kan man sdledes konstatere, at operatio-
nelle reformer har flyttet betydeligt rundt
pa balancerne. Men hvad er intentioner og
rationaler bag? Dette sgges der givet et bud
pa i det folgende.

Fgrste mulige forklaring til belgen af ope-
rationelle reformer handler om muligheder-

ne for at implementere en mere beskafti-
gelsesrettet eller socialt disciplinerende
beskaftigelsespolitik. Som neevnt ovenfor
tales der ofte om forskellige hovedtilgange
i beskeeftigelsespolitikken i form af social
disciplinering (work-first), social integrati-
on (human capital) og en mere passiv social
sikrings tilgang (indkomstsikring) (Larsen
2009a). Politisk har der fra begyndelsen af
1990’erne veeret bred enighed om, at be-
skaeftigelsespolitikken skal veere mere aktiv
(i retning af social disciplinering og social
integration), og ogsa at social disciplinering
skal vaegtes steerkere i perioder med hejkon-
junktur (illustreret med den socialdemokra-
tisk ledede regerings reformer af beskeefti-
gelsesomradet i slutningen af 1990’erne).
Men der er pd trods heraf ogsa klare forskel-
lige politiske praeferencer, nar det handler
om, i hvilken grad der skal vaere hard inci-
tamentsstyring rettet mod at fa den enkelte
ledige hurtigst muligt i arbejde i forhold til
at sikre muligheder for at forbedre erhvervs-
og arbejdsevnen pa leengere sigt (f.eks. i
form af uddannelsestilbud). Pa trods af
politiske slagsmal om denne konfliktlinje,
er det kendetegnende, at politikken gene-
relt har bevaeget sig mod en staerkere so-
cialt disciplinerende linje, men ogsé at det
i hojere grad er blevet til en konfliktlinje
mellem regeringens politiske intentioner
om en staerkere beskaeftigelsesrettet socialt
disciplinerende linje overfor de implemen-
terende aktorers tendens til at gennemfore
en mere ‘blod’ eller socialt integrerende
linje (Larsen 2009b; Larsen et al. 2001). Der
er sdledes en hej grad af politisk bevidsthed
om, at iser kommunerne og frontlinjemed-
arbejderne er afggrende aktorer i forhold til
politikdannelsen pa beskaeftigelsesomra-
det. Denne forstdelse kan der findes stotte
til i dele af implementeringslitteraturen;
selvom de implementerende frontlinjeorga-
nisationer ikke determinerer politikindhol-
det, sa kan de forstas som de facto politiske
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beslutningstagere i den forstand, at de kon-
struerer (og rekonstruerer) politik i den dag-
lige organisatoriske praksis (Brodkin 2010;
Lipsky 1980). Men den politiske bevidsthed
om implementeringens betydning under-
stottes ogsa af tidligere studier, der har vist,
at den kommunale implementering af de
beskaftigelsespolitiske indsatser mere har
veeret i trdd med en social integrations eller
endda en passiv social sikrings tilgang frem
for den politisk intenderede socialt discipli-
nerende tilgang (Larsen 2009a; Larsen et al.
2001). Samtidigt har der kunnet konstateres
store kommunale variationer i indsatserne.
Sa pa trods af gentagne politiske substanti-
elle reformer for at stramme op pa dette, sa
har kommunerne implementeret en mere
blad linje.

Generelt har der sdledes hos de centrale
politiske og administrative beslutnings-
tagere vaeret en overbevisning om, at den
eksisterende implementeringsstruktur (iseer
kommunerne) ikke har kunnet gennemfore
den onskede linje i beskaftigelsespolitik-
ken. Gabet mellem regeringens gnsker om
en mere socialt disciplinerende linje og den
‘blede’ implementering har sdledes matte
indsneevres set fra regeringens perspek-
tiv. I en tale til de kommunale socialche-
fer i 2003 gor Beskaftigelsesminister Claus
Hjort Frederiksen det meget klart:

“...systemet md indrettes, sda vi har vished
for, at de regler som Folketinget fastscetter bli-
ver efterlevet... Ingen minister kan leve med
at skulle std til regnskab for noget, som han
eller hun ikke har indflydelse pd. Vi skal have
overensstemmelse mellem den centrale og lo-
kale prioritering” (Tale pd det arlige mede
for socialchefer 2003, www.bm.dKk).

Denne erkendelse gores ogsd af ledende
embedsmeend. Som departementschef Bo
Smith og kontorchef Helle Osmer Clausen
fra Beskaftigelsesministeriet beskriver det:

“Incitamenterne i den kommunale del af
beskeeftigelsesindsatsen balancerer en roek-
ke forskelligartede hensyn, bl.a. som fplge
af det kommunale selvstyre og kommunale
prioriteringer. Her er der behov for at forske
i, hvordan intentionerne fra overordnede re-
former “overscettes” og lpber videre gennem
systemerne— fra det centrale politiske niveau,
videre til den lokale ledelse i kommunerne
0g herefter til enheder for beskceftigelse og
social indsats og dermed frontarbejderne”
(Clausen & Smith 2007).

Der er saledes fra centralt hold en generel
skepsis i forhold til den kommunale imple-
mentering, men ogsa en eksplicit mistro
til frontmedarbejderne. Beskaftigelsesmi-
nister Claus Hjort Frederiksen er saledes i
processen op til jobcenterreformen yderst
aben i sin kritik af de kommunale front-
medarbejderes implementering af indsat-
sen. De beskyldes for at fokusere for meget
pa barrierer, sociale tiltag og deres klienters
problemer frem for at finde den hurtigste
vej tilbage pd arbejdsmarkedet:

“Jeg ved ikke, hvor mange dadrlige socialradgi-
vere der findes. Men jeg ved, hvor stort et pro-
blem det er, hver gang en borger bliver mgdt
af social omklamring i stedet for professionel
rddgivning... Social forstdelse i overdosis gi-
ver social slagside” (Claus H. Frederiksen,
socialrddgiverdage 2003).

Og videre i 2008:

“Hvis sagsbehandlerne havde behandlet sa-
gerne ordentligt, og taget stilling til, hvem
der stdr til rdadighed for arbejdsmarkedet,
havde vi ikke behgvet 300-timersreglen, bul-
drede Claus Hjort Frederiksen pd et samrdad
onsdag” (Ekstrabladet 26. marts 2008).

Ogsd ledende embedsmand i form af de-
partementschef Bo Smith og kontorchef
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Helle Osmer Clausen deler bekymringen
omkring de udfgrende led:

“Fra politiske aftaler om reformer af arbejds-
markedet og til den praktiske implemente-
ring i de udfgrende led — typisk sagsbehand-
lere i AF og kommuner, a-kasser eller andre
aktgrer — er der ofte langt. Afstanden mellem
den politiske beslutning og “frontlinjemed-
arbejderne” indebcerer derfor risiko for, at
intentionerne bag reformerne ikke realiseres
fuldt ud...” (Clausen & Smith 2007).

Politikforandring er sdledes ogsd blevet et
spergsmdl om, hvordan operationelle refor-
mer kan vaere med til at eendre pa de im-
plementerede aktorers praksis og her ikke
mindst praksis hos frontmedarbejderne.
Der er, som beskrevet, lavet flere operatio-
nelle reformer med henblik pa at eendre im-
plementeringen af indsatsen. En af de mest
markante er anvendelsen af andre aktorer,
der i yderste instans handler om at fa an-
dre til at gore jobbet. Muligheden herfor
kom med Flere i arbejde reformen fra 2003,
hvor andre aktgrer iser blev anvendt over-
for forsikrede ledige. Erfaringerne ma dog
generelt vurderes til at veere blandede, og
rigsrevisionen har da ogsa forholdt sig kri-
tisk til, om ressourcerne hertil star mal med
indsatser og resultater. Kommunerne havde
op til kommunaliseringen mere sporadiske
erfaringer med brug af andre aktorer, men
er siden blevet tilskyndet til en gget anven-
delse ved hjalp af gkonomiske incitamenter
og politisk pres (bl.a. i form af selv at skulle
formulere mal herfor). Den kommunale an-
vendelse af andre aktgrer er, med kommu-
nale variationer, da ogsa eget, og det, at de
offentlige implementeringsaktorer pa den-
ne vis konkurrenceudsattes, har utvivisomt
ogsd en afsmittende virkning pa praksis.
Men erfaringerne er stadig ret blandede, og
nye refusionsregler gor det ydermere min-
dre fordelagtigt for kommunerne at bruge

andre akterer fremover. I det perspektiv sy-
nes de operationelle reformer, hvor imple-
menteringsaktgrernes praksis soges styret,
at have endnu storre betydning.

I den sammenheaeng er kommunalise-
ringen af beskeeftigelsesindsatserne og de
tilherende styringsreformer de mest mar-
kante. Ved forste gjekast kan det imidler-
tid synes at vare noget af et paradoks, at
kommunerne skal overtage beskeeftigelses-
indsatserne pa samme tid, som de af politi-
kere og centrale embedsmand anses for at
veere en af de vaesentligste barrierer for at fa
gennemfort den intenderede politik. Men
set fra ministerens og centraladministra-
tionen side, sa er reformen med stor sand-
synlighed blevet opfattet som en mulighed
for opna strategisk kontrol over den kom-
munale implementering, idet nye overord-
nede styringsprincipper blev accepteret af
kommunerne, som en pris de matte betale
for at overtage hele beskaftigelsesindsatsen
(Larsen 2009a). Saledes er new public ma-
nagement talemdaden ‘steering not rowing’
blevet introduceret med performance ma-
nagement, benchmarking, output og out-
come madlinger og ekonomiske incitamen-
ter. Styringsmekanismer der med fokus pa
outputtet pa mange mader kan malrettes
en mere socialt disciplinerende og beskaef-
tigelsesrettet linje. P4 den madade abnede
strukturreformen et politisk vindue for at
introducere en ny styringsform, der kan be-
tegnes som en form for centraliseret decen-
tralisering. Man far fra centralt hold sterre
strategisk kontrol i forhold til den ellers tra-
ditionelt steerke kommunale autonomi og
frontmedarbejderne, samtidig med at der
er den sidegevinst, at ministeren (og cen-
traladministrationen) delvist afskeermes fra
kritik pa et notorisk upopuleert omrade ved
at uddelegere til nye lokale jobcentre.

Retorisk har de lokale jobcentre nu det
operationelle ansvar for indsatsen, men
samtidig er den centrale styring intensiveret
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med overvagning af jobcentrene med pree-
stations- og effektmalinger, benchmarking,
dokumentation, mv. Konkret foregar dette
med ministerudmeldte mal, beskeeftigelses-
planer og resultatrevision, men ogsad med
generel lgbende monitorering og bench-
marking i jobindsats.dk. Dokumentations-
kravene er bundet sammen med refusionen
til kommunerne, hvilket ogsd udger et be-
tydningsfuldt styringsredskab. Endelig er
der den pabudte organisatoriske adskillelse
mellem jobcentret og socialforvaltningen/
kontanthjelpsudbetalingen som et for-
s@g pa at styre indsatsen i kommunerne.
Jobcentret er kun tilteenkt at arbejde med et
simpelt problem, nemlig at fa de ledige i be-
skeeftigelse, og ellers overlade andre proble-
mer til socialforvaltningen (Larsen 2009b).

Generelt er der sdledes gennemfort
operationelle reformer, der i form af pree-
stations- og resultatmdl kombineret med
refusionsstyring skal f& kommunerne til at
agere anderledes i relation til at fa et eendret
politikindhold i beskaftigelsesindsatserne.
Men det er ikke kun outputstyring som
praktiseres, idet der i relation til frontmed-
arbejderne ogsa er introduceret proces for-
skrifter i forhold til medarbejderpraksis. En
anden made at aktivere ikke kun de ledige,
men de implementeringsaktorer, der er in-
volveret i indsatsen, er saledes ved at stan-
dardisere visitation, metoder og redskaber
(f.eks. arbejdsevnemetode, visitationsvaerk-
tojskassen, matchkategorisering, etc.)

Den anden mulige intention bag de ope-
rationelle reformer i form af jobcenterre-
form og kommunalisering er spgrgsmadlet
om, hvem der stdr som de politiske ansvar-
lige for indsatserne. I det tidligere statslige
dekoncentrerede AF-system var ansvaret
entydigt placeret hos beskaftigelsesmini-
steren. Dette ministeransvar har i hej grad
praget systemet i forhold til evindelige pro-
blemer med et for bureaukratisk og uflek-
sibelt system. Kontrol har sdledes veeret et

negleord i driften, idet alle sager potentielt
kunne havne pd ministerens bord. Ander-
ledes har det vaeret med kommunernes ind-
sats overfor ikke-forsikrede ledige, hvor de i
kraft af en vis autonomi pa feltet har kun-
net palegges et selvstaendigt politisk ansvar
for indsatserne. Kommunaliseringen an-
drer imidlertid dette billede, hvilket sand-
synligvis har vearet en bevidst strategi for
de centrale beslutningstagere. Som det er
blevet formuleret af tidligere direkter i Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen Lars Goldschmidt:

“Altsd hvis det er kommunernes ansvar at
lave beskeeftigelsesindsats, sd kan ministeren
ikke kritiseres, ndr det ikke lykkes. Og det var
jo vores hverdag, kan man ganske bestemt
sige, i ministeriet, at vi hele tiden fik at vide,
at vi ikke var gode nok, sd derfor var der ogsd
en interesse i at fa det loengere pad afstand af
ministeren” (P1, Lars Goldschmidt, 2008).

P4 den ene side er ministeransvarligheden
saledes markant reduceret, men pa den an-
den side er den centrale administrative sty-
ring og kontrol blevet styrket i forhold til
kommunerne. Der er kommet et nyt system
med ‘centraliseret decentralisering’ (stats-
styring overfor kommunerne i et omfang
ikke set tidligere, men med lavere national
politisk ansvarlighed). Ansvarsplaceringen
er stadig en kontinuerlig kamp mellem rege-
ring og kommuner, og der forestar forment-
lig stadig et politisk slagsmal i forhold til,
om det er muligt at eendre den kommunale
implementering i retning af social discipli-
nering som gnsket fra centralt hold, samti-
dig med at ansvaret placeres i kommunerne.
Det er tankeveekkende, hvordan operatio-
nelle reformer pa denne vis kan esendre pa,
hvem der er politisk ansvarlig for indsatser-
ne. Generelt synes det at vaere blevet mere
mudret, hvem der i realiteten beerer det po-
litiske ansvar for indsatserne, for eksempel
ndr der som i en leengere periode har veret
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gentagne enkeltsager om meningslos akti-
vering Regeringen kan heevde, at det med
kommunaliseringen er et kommunalt an-
svar, mens kommunerne med en vis ret kan
pege pa den steerkere centrale styring af ind-
satserne i kommunerne, og dermed at det
er ministeren og regeringen, som md beere
ansvaret. Det mere uklare ansvarsforhold
kan ogsa spille tilbage pa de politiske mulig-
heder. Dette kan ogsd have en demokratisk
implikation, idet der kan vere en latent ri-
siko for at beslutte mere vidtgdende og po-
litisk kontroversielle beslutninger uden de
store risici for at baere ansvaret for uheldige
konsekvenser. Operationelle reformer synes
at kunne @endre det politiske mulighedsrum
og dermed ogsa i sidste ende indholdet i
indsatserne. Dette er oplagt et omrade som
fortjener mere forskningsmaessig interesse.
En tredje mulig intention bag de operatio-
nelle reformer i Danmark er eendringer i de
traditionelle magtstrukturer pa det arbejds-
markedspolitiske omrdde. Arbejdsmarkeds-
politikken, eller beskaftigelsespolitikken
som den nu er blevet omdgbt til, har tra-
ditionelt veaeret steerkt praeget af de seerlige
danske korporative strukturer. Saledes var
det op til 1990’erne neesten utenkeligt at
vedtage og gennemfgre beskeeftigelsespo-
litiske indsatser, uden at arbejdsmarkedets
parter blev inddraget i beslutningsproces-
serne i en konsultativ rolle, ligesom par-
terne ogsa havde en betydningsfuld rolle i
gennemfgorelsen af politikkerne i det, man
kan kalde administrativ korporatisme. I
forhold til relationen mellem det institutio-
nelle set-up og indholdet i indsatserne har
de korporative strukturer utvivlsomt haft
stor betydning. Pd den ene side fremhaeves
de korporative strukturer ofte som en del
af forklaringen pa den danske flexicurity-
model, hvor social dialog og afbalancering
af gkonomiske og velfaerdspolitiske hensyn
bliver en integreret del af politikforelsen
(Jorgensen 2002; Larsen 2002; 2004). Sa-

ledes er det kendetegnende, at den danske
kombination af social sikkerhed og fleksi-
belt arbejdsmarked aldrig har varet for-
muleret som en bevidst politisk strategi
eller nedfeeldet i lovgivning (den danske
case uden en bevidst strategi har i ovrigt
fdet flexicurity begrebets teoretiske fader
Ton Wilthagen til at supplere sit begrebs-
apparatur med det, han betegner som en
‘tilstand’ af flexicurity — Wilthagen 1998;
Wilthagen & Tros 2004). Pd den anden side
er den staerke inddragelse af arbejdsmarke-
dets parter i bdde politikdannelse og imple-
mentering ogsa blevet beskyldt for at veere
konservativ og hindrende for nytenkning
af de politiske indsatser, hvor isar fagbevee-
gelsens fokus pa deres medlemmers rettig-
heder i flere lande har varet opfattet som
hindrende for at fore en mere socialt disci-
plinerende (work first) linje i beskaeftigel-
sespolitikken (Knuth & Larsen 2010). Det
handler dermed bade om magt og ideologi,
men sandsynligvis ogsd om mulighederne
for konkret at lave politikforandring, nar
arbejdsmarkedets parter mere og mere er
blevet skubbet ud pé sidelinjen i forhold til
bade den konsulterende og implementerede
rolle i beskaeftigelsespolitikken. Den korpo-
rative indflydelse var pa sit hojeste i midten
af 1990’erne, hvor arbejdsmarkedets parter
var med i udformningen af arbejdsmar-
kedsreformen fra 1994, der efterfglgende
gav parterne stor indflydelse pa politikken,
bl.a. med oprettelsen af et nationalt og 14
regionale arbejdsmarkedsrad med vide be-
fojelser. Siden blev indflydelsen gradvist
udhulet. Det blev for det forste svarere for
parterne at bevare sin konsultative rolle,
blandt andet fordi beslutninger om storre
arbejdsmarkedsreformer typisk er flyttet til
finanslovsforhandlingerne, hvor parterne
har svaerere ved at komme til orde. For det
andet blev den administrative korporatis-
me ligeledes steerkt sveekket, blandt andet
fordi parterne mistede megen indflydelse
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i de nye beskaftigelsesrdd (sammenlignet
med arbejdsmarkedsradene), som blev op-
rettet med jobcenterreformen i 2007. Det
veesentligste angreb pd den Kkorporative
styring er dog utvivlsomt kommunalise-
ringen af beskaftigelsesindsatsen fra 2009,
idet parterne traditionelt ikke har haft ind-
flydelse pd den kommunale del af indsat-
sen (Bredgaard & Larsen 2009). Samtidig
kan kommunaliseringen, og herunder ikke
mindst at kommunerne overtager finansie-
ringen af dagpengesystemet, ogsd ses som
et mere ideologisk drevet angreb pa de fag-
bevagelsesrelaterede a-kasser. At andringer
af ydelsessystemerne kan bruges til de-kor-
poratisering kan i gvrigt ogsd ses i andre
lande (f.eks. Tyskland og Sverige) (Larsen &
Knuth 2010). I udgangspunktet vil der ikke
ske @ndringer i a-kassernes funktion og rol-
le. Men det er nok sveaert at forestille sig, at
kommunerne i leengden vil acceptere, at de
star for finansieringen, mens a-kasserne star
for administrationen af dagpengene. Her
kan specielt radighedsvurderingen blive
et stridspunkt. Hvis fagbevagelsen mister
kontrollen over a-kasserne, kan det udgere
en alvorlig risiko for dem, idet a-kasserne
med stor sandsynlighed er en vasentlig re-
krutteringskanal for nye medlemmer. Dette
synes ogsa at have spillet ind pa den centra-
le beslutningsproces. Som tidligere direktor
for Arbejdsmarkedsstyrelsen forklarer:

“ Der var jo en klar vurdering af, at det kun-
ne veere en vej til, at man kom ud af den
situation hvor, at a-kasserne havde den store
rolle som de har i dag, sd der var et positivt
drive. Samtidigt vidste man godt, at de var
et problem at skaffe opbakning til en rent
kommunal lgsning fordi det lige preecis ville
skade a-kasserne. Sd det var meget i spil, at
det bdde kunne veere lidt attraktivt at fd dem
ud af banen, men samtidig et problem, fordi
det sa formentlig politisk ville veere umuligt
at fa det vedtaget. Og der er et magtaspekt i

arbejdsmarkedspolitikken, hvor dét at laegge
det ud til kommunerne fjerner arbejdsmar-
keds parter fra indflydelse og det har ogsd
veeret en del af beslutningsgrundlaget” (P1,
Lars Goldschmidt, 2008).

De seneste ars operationelle a@ndringer med
jobcenterreform og kommunalisering in-
dikerer, at det vil blive endnu sveerere for
arbejdsmarkedet parter at fa indflydelse pa
implementeringen af beskaftigelsesindsat-
serne i fremtiden. Dette monster ligner de
gvrige nordeuropaiske lande, hvor parter-
ne tidligere havde stor indflydelse pa be-
skeeftigelsespolitikken, men hvor de af flere
grunde mere og mere anses som et forstyr-
rende element i den mere socialt discipline-
rende (work-first) tilgang. Iseer fagbevaegel-
sen, som fokuserer pd medlemsrettigheder.
P4 denne vis spiller en ‘afpolitisering’ af
implementeringsstrukturen tilbage pa de
politiske muligheder for at eendre indholdet
i beskaftigelsesindsatserne. Operationelle
reformer kan pa den vis vare forudsetnin-
gen for politisk forandring.

Har de operationelle reformer
skabt politikforandringer?

Som nevnt i indledningen er det forbun-
det med store metodiske vanskeligheder at
svare pa spergsmalet om, hvorvidt de ope-
rationelle reformer har skabt eendringer
i beskeeftigelsespolitikken. Det er saledes
meget sveert at isolere og identificere effek-
ter foranlediget af operationelle reformer
og skelne dem fra effekter foranlediget af
andre typer af forandringer. Nar jeg allige-
vel gor et forseg pa at identificere en sam-
menhaeng bygger det pad antagelsen om en
reciprok sammenhaeng mellem organisati-
onsform, forstdelsen af det problem, som
skal lgses og de faktisk realiserede indsat-
ser. Denne forstdelse er ofte fraveerende
i meget af implementeringslitteraturen,
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der ofte negligerer betydningen af forskel-
lige organisationsformer og praksisser (jf.
Rothstein 1998; Matland 1995). For at il-
lustrere denne form for teenkning, sa kan
der naeppe siges at vare sket nogen drama-
tisk @endring i det problem som social- og
beskaftigelsespolitikken skal lgse i forhold
til den enkelte ledige, om end lgsningsmu-
ligheder kan vere forandret med andrede
konjunkturendringer og sendringer pa ar-
bejdsmarkedet generelt. Ikke desto mindre
har forstdelsen af det problem, som skal lo-
ses, andret sig markant hos de centrale be-
slutningstagere. Fra at det, op til slutningen
af 1980’erne, primaert handlede om mang-
lende indkomstgrundlag ved uforskyldt le-
dighed (kombineret med et fokus pa sociale
problemer) skiftede det, fra slutningen af
1980’erne frem til slutningen af 1990’erne,
forst til et fokus pd, at problemet var mang-
lende kvalifikationer og arbejdsevne til, fra
slutningen af 1990’erne, endeligt et steer-
kere fokus pa, at problemet der skal lgses er
manglende motivation og fraveaeret af job.
Den politiske forstdelse af problemet, der
skal Igses, harmonerer imidlertid ikke nad-
vendigvis med den problemforstaelse, der er
hos de implementerede organisationer, og
den méade indsatserne organiseres pa (orga-
nisationsform). Sdledes er standardiserede
services orienteret mod en socialt discipli-
nerende indsats (hvor den lediges problem
alene forstas som manglende motivation til
at tage et job) ikke kompatible med, hvor-
dan de traditionelle kommunale social-
forvaltninger typisk var organiseret med
steerk fokus pa input, frontmedarbejdernes
professionelle normer, brug af generalister
og hgj autonomi for frontmedarbejderne.
Eller sagt pa en anden made, problemfor-
staelse og problemlesning hanger snavert
sammen med organiseringsform. I denne
forstdelse er de implementerende organi-
sationer ikke kun leverandgrer af politiske
programmer, men ogsd producenter af re-

former, hvor de skaber den realiserede po-
litik gennem deres praksisser. Dette kan ses
som enten en barriere for at implementere
den realiserede politik eller som en mu-
lighed for at eendre indholdet i politikken
gennem &ndringer i organisationsformer
og -praksisser (Larsen, under udgivelse).

Ud fra denne tankegang har kollegaer
og jeg tidligere undersogt eendringer i den
kommunale organisering i forhold til gen-
nemslagskraften af sendrede problemfor-
stdelser og maden at lgse opgaven pa. Det
handler iser om studier baseret pa sporge-
skema og interviews af beskaftigelsesche-
ter/jobcenterchefer i henholdsvis 2001 og
2008, hvor resultaterne er udferligt gengi-
vet i tidligere publikationer (Larsen et al.
2001; Larsen 2009a; Larsen 2009b). Disse er
senere suppleret med igangverende studier
af jobcentrene bestdende af casestudier og
en sporgeskemaundersggelse blandt med-
arbejderne, som gennemfores at CARMA
(Center for Arbejdsmarkedsforskning, Aal-
borg Universitet).

Studierne indikerer, at der er sket store
endringer i problemforstdelse og organise-
ring. Hvor hensynet til den enkeltes behov
og onsker, samt et opkvalificeringsperspek-
tiv, i 2001 blev set som de vigtigste formal,
sa anses det, at der stilles krav til den en-
kelte og anvendes sanktioner ved vagring
og udeblivelse, samt at aktivering bruges
til arbejdsprevning, nu som de vigtigste
formal for indsatsen hos de kommunale
chefer. Andringerne i formal og problem-
forstaelse afspejler sig ogsd i redskabssam-
mens&tningen og en vasentlig skrappere
sanktionspraksis. Ogsd organiseringen af
indsatserne ser veesentligt anderledes ud,
hvor standardisering af tilbud, visitation og
metoder er blevet betydelig staerkere. Det
indikerer, at tidligere anvendte tilgange for
at lese komplekse problemer hos de ledige
er blevet erstattet med mere uniforme til-
gange malrettet et mere simpelt problem,
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nemlig at bringe folk hurtigst muligt i job
(Larsen 2009b). Ogsa den pabudte organi-
satoriske adskillelse mellem jobcenter og
socialforvaltning vurderes at have gjort det
nemmere at lave en mere beskaeftigelsesret-
tet indsats og tilsvarende svearere at lave
en helhedsorienteret indsats. Derudover
vurderes frontmedarbejdernes autonomi at
veere blevet begreenset. Resultaterne afspej-
ler utvivlsomt ogsa effekterne fra de tidli-
gere omtalte indirekte styringsmekanismer
i form af preestations- og resultatmalinger,
sammenkoblet med de gkonomiske incita-
menter for kommunerne, der er forbundet
med indretningen af refusionssystemet.
Det forer for vidt i denne sammenhang
at redegore for disse endrede organisations-
praksisser i detaljer, men meget indikerer
saledes, at de naevnte operationelle reformer
har veeret relativt succesfulde i forhold til at
endre forstdelser og strategier, samt at den
implementerede politik mere er kommet i
overensstemmelse med en social discipline-
rende linje. Der er imidlertid ogséa en rakke
nye udfordringer forbundet med implemen-
teringen. En af de storste udfordringer er, at
det nye styringssystem har skabt meget mere
bureaukrati. F.eks. medferer de store krav til
dokumentation af indsatserne, at frontmed-
arbejderne i gennemsnit bruger 75 % af ti-
den pd administration og dermed har sveert
ved at afse den nedvendige tid til kerneop-
gaver, som f.eks. kontakten til borgerne.
Generelt synes gvelsen med at andre
implementeringsstrukturen og beskaeftigel-
sespolitikken at veere lykkedes, om end der
er kommet nye udfordringer til. P4 den vis
synes operationelle reformer og politikfor-
andringer at haenge snaevert sammen.

Konklusion og diskussion

Sammenlignende implementeringsstudier
af den kommunale beskaftigelsesindsats
dokumenterer, at politikken siden 2001

indholdsmaessigt er blevet mere i overens-
stemmelse med det politiske onske om en
steerkere ‘work-first’ eller socialt discipli-
nerende linje (Larsen 2009a; Larsen et al.
2001). Denne transformation synes ikke
kun at vare et resultat af substantielle
politikendringer, men ogsd et resultat af
generelle sendringer i styrings- og imple-
menteringsstrukturen. Operationelle refor-
mer med andre aktorer, af-korporatisering,
jobcenterreform og kommunalisering og
en sidelgbende ny styringslogik bestdende
af en centraliseret decentralisering, hvor
ansvaret pd ene side gives til kommunerne,
men pa den anden side folges af centralt
definerede mal med preestations- og effekt-
malinger, skaerpede dokumentationskrav,
benchmarking, refusionsstyring, mv. (end-
da suppleret med processtyring af indsat-
serne alligevel) har sandsynligvis gjort po-
litikskiftet muligt at realisere.

Denne indsigt omkring implemente-
ringsstyring er ifelge implementeringslit-
teraturen ikke speciel epokegorende, idet
realisering af den politisk intenderede po-
litik altid vil veere atheengig af, hvordan
man i implementeringen formar at holde
styr pa de ofte uregerlige deltagende imple-
menteringsaktorer (Winter 1994). Det er
imidlertid temmelig underbelyst, hvordan
endringer i implementeringsstrukturen el-
ler operationelle reformer spiller tilbage pa
den politiske beslutningsproces i forhold til,
at implementeringsprocessen indretning
bliver afggrende for, hvilket politikindhold
der bade for nuvarende og fremover kan
besluttes og realiseres. Sdledes er der meget,
som indikerer, at de mange operationelle
endringer, som kan ses pa det beskaftigel-
sespolitiske omrade de sidste 10 ar, har af-
gorende betydning for ‘det mulige’ indhold
i beskeeftigelsesindsatserne. Hermed bliver
de operationelle reformer meget mere poli-
tisk afgorende, selv om de ofte kommer til
at fremsta som tekniske og politisk neutrale.
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Men hvad er @ndret i forhold til beskaefti-
gelsespolitikkens mulige indretning med de
seneste operationelle reformer, udover at det
synes at veere blevet betydeligt nemmere at
realisere en socialt disciplinerende linje?

For det forste synes det beskaeftigelsespo-
litiske omrade at veere blevet mindre politi-
seret, eller rettere er det i hvert fald svaerere
at placere det politiske ansvar. Det er dels
sket ved, at ansvaret for indsatserne er ble-
vet flyttet til kommunerne, samtidig med
at den statslige styring er blevet intensive-
ret overfor kommunerne. Hermed er det
blevet meget mere uklart, hvem der er po-
litisk ansvarlig for indsatserne, hvor det for
neesten entydigt var et ministeransvar. Det
gger muligheden for at lave storre politiske
forandringer uden negdvendigvis at sta til
ansvar herfor.

For det andet er der sket en af-korporati-
sering af politikken, hvor arbejdsmarkedets
parter (iseer fagbevagelsen) har mistet ind-
flydelse i forhold til den tidligere konsulta-
tive og administrative indflydelse (jf. ogsa
Klitgaard & Sonne Ngrgaard 2010). Dermed
udger de en mindre ‘forstyrrende’ rolle i
beskaftigelsespolitikken set fra regeringens
perspektiv. Denne séendring spiller imidler-
tid ogsa tilbage pa politikdannelsen, idet
parternes mindre rolle sandsynligvis kan
udfordre forstdelsen af den danske politik
som vearende baseret pd en institutionali-
seret politikferelse (via social dialog og for-
handling) frem for et fast politikdesign. Det
kan i sidste instans udfordre den internatio-
nalt beremmede danske flexicurity-model,
der netop synes at bygge pad kontinuerlige
forhandlingsresultater frem for et fast for-
ankret teoretisk politikdesign (jf. tidligere).

For det tredje er der i de nye styringslo-
gikker overfor kommunerne en ny form for
styringsoptimisme, hvor der implicit ope-
reres med et mere fast rationelt funderet
politikdesign. Det handler meget simpelt
formuleret om at finde hurtigste vej i be-

skeaeftigelse, hvorfor succesmalet ogsd bliver
kortsigtede beskeeftigelseseffekter. Et sa-
dant kortsigtet succesmal spiller gensidigt
sammen med ngdvendigheden af lgbende
at kunne holde implementeringsaktarerne
op pé praestations- og resultatmdl i over-
ensstemmelse med logikken om ‘steering
not rowing’ (hvilket ogsa geelder i forhold
til den praestationsafhaengige aflonning af
andre akterer). Der er i den sammenhang
en fremherskende tro pd evidensbaserede
evalueringer (primaert effektstudier) og
preestationsmalinger, som det operationelle
veerktgj, der skal styre indsatserne. Det “vi-
denskabelige”, rationelle og neutrale skaer
som dette har skjuler imidlertid, at evidens-
baserede evalueringer og preestationsma-
linger meget nemt kan medfgre en form
for reduktionisme, hvor yderst komplekse
sammenhange mellem problem og indsats
soges urimeligt forenklet, ligesom fokus
negdvendigvis forbliver meget kortsigtet.
Det bliver for eksempel betydeligt vanske-
ligere politisk at argumentere for indsatser,
der opererer med effekter i et leengereva-
rende forebyggende perspektiv, eksempel-
vis en social integration/human capital til-
gang. Styringslogikken tilsiger naesten kun
én form for beskeeftigelsespolitisk tilgang,
nemlig den socialt disciplinerende (work-
first), hvorfor evaluerings- og monitore-
ringssystemerne pa den vis bliver afgeren-
de for de politiske prioriteringsmuligheder.
Dermed kan operationelle reformer have
stor betydning, idet de reelt kan satte ram-
merne for én bestemt politik uden megen
politisk diskussion i de normale politiske
arenaer (Kaufman & Brodkin 2000).
Artiklen har forsegt at illustrere betyd-
ningen af operationelle reformers betyd-
ning for substantielle reformer. Succesen
med at fd a@ndret den substantielle politik
i retning af en mere socialt disciplineren-
de linje synes at have veret afhaengig af
introduktionen af operationelle reformer,
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der samtidigt synes at have en selvstendig
betydning for udviklingen af indholdet i
indsatserne. Der er nappe tvivl om, at be-
slutningstagerne pa beskeeftigelsesomradet
har erkendt betydningen af at andre im-
plementeringsstrukturerne, hvis politikken
markant skal seendres. Og meget tyder pa,
at de i hoj grad er lykkedes med den nye
struktur. Og selv om sddanne operationelle
@ndringer bliver pakket ind i teknokrati-
ske termer og diskussioner om forbedret
effektivitet, storre responsivitet og service-
orientering, sd er de imidlertid politiske af
natur. Det rejser mdaske ogsd spergsmals-
tegn ved den traditionelle antagelse om
kronologien mellem politik og forvaltning;
at forst formuleres der officielle politikker,
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