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Diskursive forhandlingsnetveerk i aktiveringspolitikken
Af Jacob Torfing

Abstract

Forskydningen fra forsgrgelse til aktivering hafthform af et stille sporskifte i

velfeerdsstaten. Aktiveringsreformerne blev undfaniget vidt forgrenet nationalt

forhandlingsnetvaerk. Artiklen analyserer de flerggd begreber og diskursive
forestillinger, der bandt de politiske aktgrer saannog muliggjorde dannelsen af et
bredt politisk kompromis om aktiv-linien. Den ngjdeg ikke med at demonstrere
forhandlingsnetveerkets bidrag til en effektiv samufsstyring, men diskuterer ogsa
netveerksstyringens demokratiske implikationer, ogoblematiserer i denne
forbindelse de folkevalgte politikeres manglenddflydelse og kontrol i forhold til

den konkrete politikfastseettelse.

1. Indledning

Denne artikel refererer og opsummerer hovedliniermén magtudredningsbog oet stille
sporskifte i velfeerdsstatgiTorfing, 2003). | de sidste 10-15 ar er tyngdeqteni social- og
arbejdsmarkedspolitikken langsomt blevet forskuda fdet tidligere sa dominerende
forsgrgelseskoncept til et nyt aktiveringskoncefparst skulle de unge aktiveres, sa skulle
dagpengemodtagerne og de arbejdsmarkedsparatenttgagpsmodtagere aktiveres, og til
sidst skulle alle ledige aktiveres. Med udgangspunilette markante policy-skift vil jeg
forsgge at tage temperaturen pa magten og demmkratDanmark ved hjeelp af en
diskursteoretisk beslutningsprocesanalyse. Hvor taditionelle beslutningsprocesanalyse
fokuserer pa aktarernes interesser, kalkulatiogehandlinger, vil der her blive fokuseret pa
den diskursive indramning af det vidt forgrenede/aezk, indenfor hvilket forhandlingerne om
den nye aktiv-linie foregik.

Der er ikke noget overraskende i, at skiftet esfrgelse til aktivering tager afsaet i et
vidt forgrenet, nationalt forhandlingsnetveerk. Infie arbejdsmarkedspolitikken er der en lang
tradition for at inddrage arbejdsmarkedets part&de formuleringen og implementeringen af
nye politiske tiltag. Inddragelsen af relevantebaggarte parter i den offentlige politikleegning
har ragdder i den unikke danske kombination af eerlststat og et steerkt civilsamfund. Den



tvedelte danske statsbygning er gennem tiden bleokit sammen af institutionaliserede
former for netveerksinteraktion mellem politiske migheder og organiserede borgere.
Netveerksdannelse er saledes ikke i sig selv nogietDet nye er, at forhandlingsnetveerk i
stadigt hgjere grad opfattes som en bade effekgyv lagitim styreform. Politikere og
embedsmaend er i de senere ar blevet mindre kritiskefor inddragelsen af de relevante og
berarte parter i forhandlingsnetveerk (se Chriséarmy Ngrgard, 2002: 190-92).

Samtidig synes netvaerksdannelsens form ogsd a¢ weeder forandring. Den
korporatistiske jerntrekant, hvor staten stod dsen for en reekke formelt nedsatte rad, naevn
og kommissioner, hvor de modstaende interessemagaonier pa omradet var repreesenteret, er
blevet aflgst og suppleret af nogle lgsere og mdmmelle netveerk med en bredere
deltagerkreds og en hgjere grad selvregulering. Degst markante forskel mellem
korporatismen og de nye forhandlingsnetveerk emvatr de fagrstneevnte var domineret af
vertikale interaktioner mellem myndigheder og ietseorganisationer, sa domineres de
sidstneevnte af horisontale interaktioner melleremffge, halvoffentlige og private parter.

Jeg har tre ambitioner med analysen af det alktigspolitiske forhandlingsnetveerk.
For det farste vil jeg problematisere den geengsesfitiing om politik, som noget der primaert
foregar pa Christiansborg og omegn. Det traditienblllede af politik som et velafgreenset
trekantsdrama mellem politikerne, deres embedsnuagred par enkelte interesseorganisationer,
der raber ude fra kulissen, er stadigt fremherskebthndt eksperter, journalister og
almindelige borgere. En empirisk kortleegning af altiveringspolitiske forhandlingsnetvaerk
seetter i modsaetning hertil spot pa den brogede skgpolitiske aktgrer, der er involveret i de
politiske reformprocesser.

For det andet kan en analyse af de diskursivestiineger, begreber og betydninger,
der indrammer forhandlingerne i forhandlingsnetweerlbidrage til at problematisere den
geengse forestilling om politik som en interesseteasaagtkamp. Vi har gennem artier vaennet
os til at se politik som et spgrgsmal om, at ki aktarer med udgangspunkt i deres
interesser, ressourcer og indflydelsesstrategignetr hinanden i &benlyse konflikter,
kontrollerer den politiske dagsorden, og manipulenteresseopfattelsen hos modparten (se
Lukes, 1974). Men en raekke nyere teorier indendlicp-analysen understreger i stigende grad
den diskursive magts betydning for den offentligditikleegning (Fischer og Forrester, 1993;
Hajer og Wagenaar, 2003; Stone, 1988). | forleeeglksraf er det min ambition at vise,



hvordan forhandlingerne i netveerket og den poktiskmpromisdannelse betinges af nogle
diskursivt konstruerede forestillinger om probleragrigsninger.

For det tredie rejser analysen af den netveerked@deediskursivering af aktiv-linien
spgrgsmalet om netvaerkspolitikkens potentialerhdtd til bade at levere en effektiv og en
demokratisk problemlgsning. Min ambition er heviae, at forhandlingsnetveerk er et effektivt
politikleegningsinstrument, der dog bade rummerdtdg ulemper. Endvidere vil jeg vise, at
det demokratiske problem ikke s& meget knytter dilg policy-formuleringen i
forhandlingsnetveerket, men snarere til den eftgeimlle politikfastleeggelse, hvor de
folkevalgte politikere ikke formar at leve op tibllen som gatekeepers mellem netvaerk og
embedsveerk.

Det teoretiske grundlag for analysen er en blandaf nyere netvaerksteori,
argumentativ diskursteori, samt post-kommunitegksti teorier om deliberativt demokrati.
Netveerksteorien ser offentlig politikleegning sonredultat af horisontale, interorganisatoriske
forhandlinger mellem gensidigt afhaengige, men dperalt set autonome aktarer, der
interagerer indenfor en feelles ramme af reglermeoy vidensformer og forestillinger, der
lgbende justeres som en del af forhandlingernek@€tic 1997; Mayntz, 1993; March og Olsen,
1996; Rhodes, 1997).

Den argumentative diskursteori understreger aktgse mulighed for ved hjeelp af
deres argumentative strategier at gere en forskébrhold til formuleringen af den
paradigmatiske policy-diskurs, der seetter rammerefableringen af politiske koalitioner og
indgaelsen af politiske kompromiser (Hajer, 199045). Dermed placeres netvaerksaktgrerne i
en dobbeltrolle som bade ‘discourse makers’ og:tulisse takers’.

Endelig tilbyder de post-kommunitaristiske teoriem deliberativt demokrati et
analytisk udgangspunkt for evalueringen af netvpalittkkens demokratiske potentialer.
Teorierne tager afseet i formodningen om, at aktergiennem offentlig deliberation bliver i
stand til at overskride deres partikularitet, m@giger den kommunitaristiske fordring om, at
det ‘feelles bedste’ enten er udgangspunktet etidemalet for deliberationen (Mouffe, 2000;
Young, 2000).

Teorierne spiller dog i denne artikel en tilbagkket rolle som klangbund for den
empiriske analyse af aktiveringsreformernes herkoiben kvalitative diskursanalyse bygger

pa 32 forskningsinterviews med politiske aktgréorhandlingsnetveerket, samt et omfattende



arkiv bestaende af interne og eksterne notateporégr og pjecer fra de relevante institutioner
og organisationer. Materialet er indsamlet i pezit@000-2002, og analyseret i Igbet af 2003.
Bade interviewpersoner og dokumenter er identifitged hjeelp af en ‘backward mapping’ af
policy-processen (se Elmore, 1985), samt en madtdicform for ‘snowball’ metode (Neuman,

1997), hvor interviewpersoner og dokumenter handandgangspunkt for udpegningen af nye

interviewpersoner og dokumenter.

2. Det stille sporskifte i velfeerdsstaten

Leeren fra 1980'erne var, at det er umuligt at foravelfeerdsstaten. | Danmark sa vi, hvordan
en stribe af borgerlige regeringer, der brysk moidérede et opgar med velfeerdsstaten, rent
faktisk endte med at konsolidere velfeerdsstatenpagnogle omrader endda udbygge de
universelle velfeerdsydelser (Andersen, 1997). Dejtslagne forsgg pa at tilbagerulle
velfeerdsstaten faldt i trdd med erfaringerne frdeb@eagans USA og Thatchers England, hvor
den nyliberale revolution kun havde pafert velfestaten nogle mindre skreemmer og buler.
Dette mgnster gav i forskerkredse anledning tinigdleringen af hypoteser om velfeerdsstatens
‘irreversibility’ og ‘stickyness’ (Mishra, 1990; Bison, 1994). At reformere velfeerdsstaten var
som at sla i en dyne, fordi den institutionelt gjctde sporafhaengighed pa forskellig vis
blokerede reformbestreebelserne (se Torfing, 2001).

Pa den baggrund er det bemaerkelsesveerdigt, & @liftningen af 1980'erne og op
gennem 1990'erne bliver vidne til en dybtgaende tarkisireringsproces i forhold til den
traditionelle social- og arbejdsmarkedspolitik, der italeseettes soassivi modsaetning til
den nye aktive indsats. En af de centrale embedsmeend, der vat ohyolveret i
reformprocessen, siger selv, at ‘hvis man skal dmggle af de firkantede slagord, sa kan man
seette navn pa den overordnede udvikling i periodhat sige, at man er gaet fra welfare til
workfare’. Den succesfulde omstrukturering af vetfsstaten, der havde veeret relativt immun
overfor diverse tilbagerulningsforsgg, indskrivesrhed som en del af en starre international
trend.

Hverken herhjemme eller i udlandet var der imititfietale om et radikalt brud, hvor
‘welfare’ fra den ene dag til den anden blev etstamed ‘workfare’ i form af job- og
uddannelsestilbud, lavere ydelser, og skeerpet éomed de lediges radighed. Der var snarere

tale om en gradvis forskydning i balancen mellenifave og workfare. Der har i de fleste lande



altid veeret elementer af aktiv arbejdsmarkedspolitin ikke andet s i form af krav om at de
ledige skal sta til radighed for arbejdsmarkedeamfidig er der stadig en lang raekke
velfeerdsydelser, om end disse i nogle lande erebl&vaftigt beskaret. Balancen mellem
welfare og workfare har imidlertid aendret sig, irogd at tyngdepunktet er blevet forskudt fra

venstre til hgjre side i nedenstaende skema.

Skema 1: Sammenligning af welfare og workfare

Welfare (forsgrgelse) Workfare (aktivering)

Grundlag | Rettigheder Rettigheder og pligter

Funktion | Socialisering af risici Individualisering af risici

Mal Sikre leveniveau og dermed Sikre arbejdsmarkedsintegration og
mulighed for reproduktion af dermed lavere offentlige social-
arbejdskraften gennem udgifter og mindre pres pa
masseforbrug arbejdsmarkedet

Middel Forholdsvis genergse Individuelle, fleksible og
forsgrgelsesydelser behovsorienterede aktiveringstilbud

Som det fremgar, blev der tidligere lagt veegt pigleedsbaserede forsgrgelsesydelser, der
tilvejebragte en kollektiv lgsning pa risikoen farbejdslgshed, sygdom og invaliditet og

sikrede borgere udenfor arbejdsmarkedet et rimdkgeniveau, som muliggjorde deres

deltagelse i masseforbruget af industrisamfundetsseproducerede varer. | dag lsegges der
stigende grad vaegt pa de lediges ret og pligteiV @t gere noget for at fremme deres
arbejdsmarkedsintegration gennem deltagelse i édig& aktiveringsforanstaltninger. En

kvantitativ indikator pa skiftet fra forsargelse &ktivering er, at de aktive kvalificerende

udgifters andel af de samlede udgifter til arbejdbkd er steget fra 11 pct. i 1980 til 26 pct. i
2000 (Jgrgensen og Pedersen, 2000: 114).

Den umiddelbare reaktion pa massearbejdslgsheldegyindelsen af 1970'erne var at
genbruge de arbejdsmarkedspolitiske tiltag fra ¥38@. Den eeldre og svagelige del af
arbejdsstyrken skulle treekkes ud af arbejdsmarkeded hjeelp af efterlens- og
fartidspensionsordninger, de unge skulle ved hgkkeerlige beskeeftigelsesinitiativer sikres et

fodfeeste pa arbejdsmarkedet, og resten af den md&sgruppe af ledige skulle forsgrges



gennem en udbygning af forsikringssystemet (PedesgeHolmquist-Larsen, 1994: 164-66).
Udbygningen af arbejdslgshedsforsikringen omfagenldndt andet indfarelsen af de sakaldte
arbejdstilbud. Alle de ledige, der stod for at &aldr 26 ugers reglen, der siger, at man for at
oppebeere dagpenge skal have haft 26 ugers arbeieiefor de sidste 3 ar, skulle have et tilbud
om 9 maneders arbejde, sa de kunne kvalificerél ggdnu en tur i dagpengekarrusellen.

De politiske tiltag formaede ikke at afskaffe nembejdslasheden. Derfor lancerede
Svend Auken i begyndelsen af 1980'erne jobskabelgmslog ungdomsgarantiordningen, der
maske lugtede lidt af aktivering, men som dybesthaadlede om at skabe nogle nye jobs pa
kanten mellem den private og offentlige sektor, fter igennem at bevare de lediges
arbejdsevne, mens man ventede pa et nyt gkonompskng. Begge dele blev afskaffet af den
borgerlige regering, der kom til magten i 1982. Boklev nu drejet fra efterspgrgselssiden og
over pa udbudssiden. Erhvervslivet skulle skaffea digtige maengde arbejdskraft til den
rigtige pris. Regeringen kom med adskillige forslagn lavere ydelser og forgget
uddannelsesindsats, og indgik i 1988 et forlig nsedtialdemokratiet, der kraftigt forsgede
brugen af de uddannelsestilbud, som i 1985 vawindiom et supplement til arbejdstilbudene.
Mange ser dette forlig som det fgrste skridt iirgraf den nye aktiv-linie. Pengene skulle ikke
laengere bare bruges pa at fastholde de ledigesdggmet, men i stedet bruges pa malrettede
tilbud, der forbedrede de lediges muligheder fdtaahme ind pa arbejdsmarkedet.

Gennembruddet for aktiv-linien kommer i 1990, hwan borgerlige regering med
stgtte fra Socialdemokratiet indfgrer en seerlig domgsydelse for de 18-19 arige. De
velfungerende unge skulle ud af kontanthjeelpssyetieay det skulle ske ved at give dem en
fast lav ydelse, samtidig med at der blev stilleavkom aktivering i op til 5 maneder.
Ordningen blev gradvist udvidet til at omfatte alke18-25 arige.

Neaeste skridt var folketingets nedseettelse af epdkativc sammensat kommission i
form af Zeuthenudvalget (Udredningsudvalget, 199@Y¥js konklusioner fik afggrende
betydning for arbejdsmarkedsreformen, der blev geriart kort efter at den
socialdemokratiske regering var kommet til magten 1993. Lov om en aktiv
arbejdsmarkedspolitik afskaffede genoptjeningsnetitedagpenge ved stoattet beskeaeftigelse, og
indfgrte en fast leengde pa dagpengeperioden (723ars orlov). Alle ledige skal ifglge loven
have udarbejdet en individuel handlingsplan foreddilbagevenden til arbejdsmarkedet. | den

farste del af dagpengeperioden (4 ar) skal dedéoudsatte og efterspurgte ledighedsgrupper



laves en tidlig behovsorienteret aktivering. | diaiste del af dagpengeperioden (3 ar) skal alle
aktiveres pa fuld tid. De efterfglgende justeringéarbindelse med de arlige finanslovsforlig
resulterede i en yderligere forkortelse af dagppageden til 4 ar, samtidig med at tidspunktet
for ret og pligt aktiveringen blev fremrykket fréter 1 ars ledighed. De unge ledige under 25 ar
uden en kompetencegivende uddannelse skulle fra6 18er 6 maneders ledighed
uddannelsesaktiveres i 18 maneder pa halv dagpsisg&enne ordning blev i 1998 udstrakt
til ogsa at omfatte dem med en kompetencegivendanritlse.

Pa kontanthjeelpsomradet blev der i forbindelse arbéjdsmarkedsreformen i 1993
vedtaget en Lov om kommunal aktivering, ifglge kel alle kontanthjeelpsmodtagere under 25
ar, der alene har ledighed som problem, skal algs/senest efter 6 maneder, mens alle over 25
ar skal aktiveres efter 12 maneder. | 1998 komrédra/ om aktiv socialpolitik, der udvider
den tidlige aktivering - som nu skal finde stecadbe inden 13 uger - til at omfatte alle de 25-
30 arige - ogsa dem der har andre problemer enghled.

Aktivering bliver i lgbet af 1990'erne gradvist edlsporet i dansk social- og
arbejdsmarkedspolitik. De danske aktiveringsreforerekke noget isoleret skvulp, men en del
af en international workfare-bglge. Den danske feomworkfare afviger imidlertid kraftigt fra
den amerikanske workfare (Peck, 1998). Hvor marSAlser workfare som en erstatning af
welfare, ses aktiveringspolitikken i Danmark somsepplement til de forholdsvist genergse
velfaerdsydelser. Hvor man i USA har forsggt atgreee de ledige pa arbejdsmarkedet ved at
seenke ydelser og lgnninger, har man i DanmarkJagt pa uddannelse og opkvalificering.
Hvor man i USA har skaerpet kontrolforanstaltningeog sanktionerne i forhold til de ledige,
har man i Danmark forsggt at inddrage og ansvastiggle ledige. Kort sagt, sa har vi i
Danmark med enkelte undtagelser (f.eks. de halgpeatage til de unge ledige) valgt en
Human-Capital tilgang til aktivering, mens man iAJBar valgt en Work-First tilgang.

Det mest bemaerkelsesveerdige ved de danske akgserformer er dog, at de er
blevet gennemfart uden store konflikter og politiskveerdslag. Forklaringen pa det hurtige og
smertefrie policy-skift er, at der tidligt i forleb blev etableret en diskursivt medieret
konsensus, der holdt sammen pa den politiske kaaliig muliggjorde kompromisdannelse.
Som en af de centrale politiske aktagrer udtrykket: et typiske forlgb er, at der over en
saeson bygges et feelles billede op af, hvad detrestfareal, som vi skal lande indenfor. Det er

et billede, der bygges op gennem uformelle kontaktellem alle dem, der er parter pa



omradet’. Der er to centrale pointer i ovenstaeciti. Den fagrste er, at policy-beslutningerne i
sidste ende foregar inden for en snaever diskuesivire. Den anden er, at denne diskursive
ramme skabes gennem et bredt og uformelt netvaadt.ds se naermere neermere pa disse

pointer.

3. Det nationale forhandlingsnetvaerk

Diskursiveringen af aktiveringsreformerne er etutied af horisontale forhandlinger i et
netveerk, hvor de offentlige myndigheder blot er ldandt flere parter. Tidligere lavede
sektorministerierne de nye reformer i teet og oftsdo formelt samarbejde med nogle fa
udvalgte aktgrer. Men nu er muren mellem ministegeog parterne er blevet tykkere. Til
gengeeld indgar ministerierne i et bredt og uformédirhandlingsnetveerk. En af
Arbejdsministeriets topembedsmaend forteeller, atnisteriet er blevet en del af et
multidimensionalt spil, som det selv er en aktivemki. Det er et komplekst spil, hvor der
indgar mange forskellige aktarer. Det omfatter @amglraekke ministerier, og parterne er ogsa
med'. | trdd med dette fortzeller en centralt plat@mbedsmand fra Socialministeriet, at han
‘generelt oplever, at systemerne flyder sammei.Tidligere kunne de forskellige systemer og
parter ikke vaere i samme rum uden at begynde atdase(...) Men sadan er det ikke mere. Vi
har faet sat os ned og sagt, at vi pa en ellerrantfide ma kunne fa en feelles opfattelse af
problemerne, og hvordan vi kan lgse dem’. Samaebejdsamtidig blevet bredere. For som en
anden topembedsmand fra Socialministeriet sigarafdejder selvfalgelig stadig teet sammen
med KL og kommunerne, som jo er dem, der skal paiigikken ud i livet. Men LO og DA er
kommet mere pa banen pa en raekke omrader’.

Det aktiveringspolitiske forhandlingsnetvaerk bestfog ikke kun af uformelle
kontakter og interaktioner. | de tilfeelde, hvor maa politisk hold har taget stilling til
afgreensningen af deltagerkredsen, har netveerkekaedkter af enten et udvidet korporativt
samarbejde (Zeuthenudvalget og Skanejobudvalger&r et snaevert handplukket
ekspertudvalg (Socialkommissionen og Velfeerdskorsimnen). Andre gange, for eksempel i
forbindelse med lovhgringer, har der veeret abnefoopat en lang reekke organisationer og
grupper har kunne give deres besyv med. Netveer@tadnser sig dog ikke til disse mere
formelle arenaer og kommunikationskanaler. Rundt den formelle kerne er der en

omfattende uformel interaktion, der foregar pa krydy tveers af skellet mellem offentlig og



privat, national og international, samt ekspertlaagmand. Det er i disse bi- og multilaterale
relationer, at bredden i netveerket viser sig.

En summarisk oversigt over nogle af de vigtigstéadjere i forhandlingsnetvaerket i
form af ministerier, interesseorganisationer, partsamt andre nationale og internationale
aktarer tjener til at fa sat lidt ked og blod p&vaerksbegrebet.

Ministerierne har spillet en central rolle som dtgsatorer og indpiskere i
forhandlingsnetveerket. Finansministeriet sattejidgrad den politiske dagsorden ved at gare
farst arbejdsmarkedspolitikken og senere socidlgkdn til en del af den gkonomiske
strukturpolitik. Finansministeriet pressede pa far fa Arbejdsministeriet til at lave
aktiveringspolitiske reformer og gav ogsa Socialstariet lov til at lave aktivering for
kontanthjeelpsmodtagerne. En del af forhandlingenstveerket foregik i Finansministeriet, der
i perioder fungerede som den overordnede spilstysacial- og arbejdsmarkedspolitikken.
Arbejdsministeriet overtog med tiden en stor delaabvaret for aktiveringspolitikken, og
udviklede sig langsomt fra at veere et partsorientérsgrgelsesministerium til at veere et
netvaerksorienteret og strukturpolitisk ministeritdacialministeriet matte keempe for at fa lov
at lave aktiveringspolitik, men havde nar det kohstykket flere frinedsgrader i forhold til
Finansministeriet end Arbejdsministeriet. Til gefdjagnatte man i Socialministeriet i
begyndelsen indordne sig under nogle af de aktigspolitiske skabeloner, der var udviklet i
Arbejdsministeriets regi. Med kampagnen for virkbaalernes sociale ansvar fik man dog sin
egen selvsteendige profil. Statsministeriet, Erhseministeriet, Undervisningsministeriet og
Kulturministeriet spillede ogsa en rolle i forhaindisnetveerket, men her var der mest tale om
biroller.

Interesseorganisationerne spiller ogsa en cerallal LO og DA er betydningsfulde
aktgrer, og FTF og Akademikernes CentralorganisaidC) forsgger ogsa at ggre sig
geeldende. Hovedorganisationerne har et kraftigitament til at ga konstruktivt ind i
forhandlingerne om aktiveringspolitikken, eftersde i nogen grad har udspillet deres rolle i
forhold til overenskomsterne, der i stigende graidhdndles decentralt. LO opgiver allerede i
1990 lgnkampen til fordel for kampen for beskeefigeog arbejdsmarkedsinklusion. DA
kommer farst pa banen i 1993-94, men til gengaetitomer man her de gamle keepheste om
lavere lgn og ydelser til fordel for en radighedskollerende og opkvalificerende aktivering.

Kommunernes Landsforening (KL) og De Samvirkendevalideorganisationer (DSI)



repreesenterer henholdsvis system og klienter afathingsnetveerket. KL er meget tidligt ude
med krav om aktiveringslovgivning, og nogle kommumegynder allerede i slutningen af
1980'erne at aktivere pa egen hand. Kampagnerirff@omhedernes sociale ansvar tager ogsa
afseet i kommunale forsgg med aktiveringssamarhejele store enkeltvirksomheder. Pa trods
af intern skepsis stgttede DSI fra starten akingstankegangen, som blev set som et vigtigt
middel til at fremme arbejdsmarkedsintegration. §a8ocialradgiverforening (DS) sa det ogsa
som deres opgave at repreesentere de sociale kliB@e/ar i udgangspunktet positivt indstillet
overfor de aktive foranstaltninger, de individugiiendlingsplaner og behovsretningen, men til
gengaeld var man kritisk overfor de manglende tetidger og klagemuligheder for
kontanthjeelpsmodtagerne og overfor aktiveringemeagvageste klienter.

De politiske partier spiller en vigtig rolle, néle er i regering. Der var betydelig
modstand indenfor Socialdemokratiet imod den nyavatngspolitik, og som led i den
socialdemokratiske oppositions ‘visnepolitik’ ovarfden borgerlige regering afviser man helt
frem til slutningen 1980'erne at lave forlig om isbcog arbejdsmarkedspolitikken. Aktiv-
linien bliver dog et vigtigt element i forsgget pd@t kneekke ledighedskurven efter
regeringsdannelsen i 1993. Det Radikale Venstreemége med den borgerlige regering i at
man skulle kigge pa parternes incitament til atiselWgntilbageholdenhed og fa flere i arbejde.
Men man var samtidig beteenkelig ved en reduktiopdalser og Ignninger, og mente, at det
var vigtigt at gennemfare en social- og arbejdsmdskolitisk aktiveringsreform sammen med
Socialdemokratiet. Venstre og Konservative spillesielste halvdel af 1980'erne ud med nogle
Work First-inspirede aktiveringsforslag, men stdétesenere de socialdemokratisk ledede
regeringers opkvalificerende og radighedskontretide aktivering. Den socialdemokratiske
flertalsregering holdt imidlertid de borgerlige udearbejdsmarkedsreformen i 1993. Det var
afggrende for den nye regering at udvise handlekrabocialistisk Folkeparti er de meget
skeptiske overfor udformningen af den nye aktivgspolitik, men de accepterer princippet om
ret og pligt aktiveringen.

En lang resekke andre nationale aktgrer har blansigt i debatten om
aktiveringspolitikkens rolle og udformning. Det gl fgrst og fremmest Det @konomiske
Rad, der med sin vismandsrapport fra 1988 var rihed $zette fokus pa strukturproblemer og
aktiveringspolitik (DGR, 1988). Af andre aktgrer anggrre og mindre indflydelse kan naevnes
Arbejderbeveegelsens Erhvervsrad, Socialforsknistgittet, Center for Labour-market
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Studies, Rockwoolfonden, Dansk Center for Arbejd&mdsforskning (CARMA), Mandag
Morgen Strategisk Forum, og massemedierne, deiskagav meget spalteplads og sendetid til
diskussionerne om den nye aktiv-linie.

Der var ogsa nogle internationale stemmer i debatbECD var meget tidligt i gang
med at seette og sprede den strukturpolitiske ddgeprog i 1990'erne lanceres
arbejdsmarkedspolitikken som et centralt struktlitiph politikfelt. Danmark kritiseres
gentagne gange for ikke at reformere sit alt faneggse dagpengesystem. EU er med til at
fastholde den aktiveringspolitiske dagsorden, menhar Danmark held og dygtighed til at
pavirke politikkens indhold, som ender med stort ae svare til indholdet i den danske
aktiveringspolitik med vaegt pa tidlig opkvalificexde aktivering. Andre landes erfaringer med
aktiv social- og arbejdsmarkedspolitik spiller ogsaselvstaendig rolle i debatten. Referencen
til den svenske tradition for at fgre en aktiv gasemarkedspolitik er med til at ggre aktivering
noget neerliggende, trygt og relativt succesfuldgnnsamtidig er der klare forskelle mellem
landene, der ger det sveert at kopiere den svensldelmTyske og hollandske erfaringer
figurerer ogsa i debatten, men USA tager prisen demstore skreemmebillede. En ledende
embedsmand i Finansministeriet forteeller, at ‘de edkanske regler nsermest er
umenneskelige. De far dagpenge i seks manedeg egdet pa kontanthjeelp. Der bliver de sa
aktiveret fra dag ét, og hvis de ikke kommer, biile simpelthen trukket time for time’. Det er
Work-First workfare i den rene udgave, og det er, dem vi ifglge denne hgijt placerede
embedsmand ikke skal have i Danmark.

Selvom den politiske proces er kendetegnet vedesie meget integrativ, s er der en
reekke aktarer, der er ekskluderet fra netveerkeatgBxder dels den Kristelige Fagforening, der
er positiv overfor den nye aktiv-linie, og dels emkke aktarer, der star udenfor netveerket,
fordi de er uenige i aktiveringspolitikkens indholdl den sidste kategori hgrer Enhedslisten,
Landsorganisationen af Arbejdsledige og en reekkeapmlitiske debattgrer. Enhedslisten har
veeret imod tvangsaktivering hele vejen igennem, fassweger dog i slutningen af 1990'erne, at
ga konstruktivt ind i debatten. Landsorganisatioaemeget afvisende overfor aktivering, men
har haft en begreenset indflydelse, fordi den fbtet dannet i 1998, som en reaktion pa
aktiveringslovgivningen. Socialpolitiske debattgrsom Hanne Reintoft (1998) og Ivar
Horneman Mgller (1996) har afvist aktivering som eyliberalistisk fattighjeelpspolitik.
Selvom tonen hos sidstnaevnte debattagrer kan vasteobduforsonlig er det generelle indtryk,
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at der selv hos de ekskluderede kritikere er fetseh for grundprincippet om at bruge
ressourcerne i social- og arbejdsmarkedspolitikkene aktivt.

Der er dog ikke fryd og gammen blandt aktgrerf@erhandlingsnetveerket. En reekke
interne konfliktlinier deler aktgrerne i forskekliglejre. Den klareste konflikt gar mellem
tilheengerne af en Human Capital-inspireret aktivrimed veegt pa uddannelse og
opkvalificering og en Work First-inspireret aktiig med vaegt pa incitamentssiden. Human
Capital tilgangen har overtaget, i og med at deeiler nogen, som taler imod den
opkvalificerende aktivering. Der er en del aktgidgr holder dgren til en mere Work First-
orienteret aktivering aben. En anden konfliktlirder deler tilheengerne af den opkvalificerende
aktivering, gar mellem dem, der laegger vaegt pa egetmbehovsorienteret indsats og dem der
stgtter en mere regelstyret indsats. Penduletdrasyuinget fra behovsorientering mod en hgjere
grad af regelstyring. Men kritikken af dette slaft samtidig tiltaget. Andre konflikter handler
om, hvor tidligt de ledige skal aktiveres, og onoiwdt alle ledige skal aktiveres.

Alt i alt praeges netveerket dog af en hgj gradomiSknsus, og man ma derfor spgrge,
hvordan det kan ga til at sA mange forskellige rakttilsyneladende kan blive enige om at
stgtte den nye aktiveringspolitik. Det traditioeelsvar er: sammenfaldende interesser.
Aktgrerne er med i den vindende koalition, fordiiadringspolitikken i forskellige henseender
tilgodeser aktgrernes interesser. Denne forklavirgyser imidlertid, at aktarernes interesser pa
aktiveringsomradet i hgj grad formes af den pamadiiske policy-diskurs, som konstrueres i
forhandlingsnetveerket. Mange af aktgrerne havdeildte i udgangspunktet formuleret nogle
interesser pa omradet, og mange aktarer oplevesleldr, at deres interesser forandredes som
et resultat af interaktionen indenfor netveerketr thev holdt sammen af en bestemt

diskursivering af feltet.

4. Den diskursive indramning af forhandlingsnetveerlet

Den politiske konsensus i forhandlingsnetveerkakles resultatet af et tilfeeldigt sammenfald
af interesser, eller af en rationel problemanalggeleeringsproces, hvor alle parter til sidst
indser, at der kun er én rigtig lasning pa probler&migheden skyldes snarere at bestemte
forestillinger har hegemoniseret det politiske @smy der blev skabt i kraft af dislokeringen af
det gamle policy-spor. En dislokation opstar, nét dominerende policy-spor konfronteres

med en eller flere begivenheder, som det ikke kakldre, integrere, rumme eller absorbere
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(Laclau, 1990; Torfing, 1999). Resultatet bliver hedlt eller delvist sammenbrud for den
pageeldende policy-diskurs. Sammenbruddet abnerfaffende op for en kamp mellem
hegemoniske strategier, der forsgger pa at gens#tabesociale og politiske orden ved at
italeseette bestemte problemer og lgsninger indeafomerne af en ny paradigmatisk policy-
diskurs.

De dislokerende begivenheder kan ikke iagttagemeya en objektiv analyse af de
faktiske begivenheder og deres konsekvenser. Bistmler involverer et sammenbrud af
mening, og kan derfor kun iagttages i kraft af deide, som de italeszettes pa. Italesaettelsen er
altid en del af en ny embryonisk policy-diskurst dem udgangspunkt forsgger at identificere
et policy-problem. | forhold til forsgrgelseslinienefereres der saledes indenfor den
aktiveringspolitiske diskurs til fire dislokerendegivenheder, der hver iseer problematiserer
den traditionelle forsgrgelsespolitik. Den fgrsegivenhed har at ggre med udfordringen fra
den tiltagende globalisering og indfgrelse af rkntdogi, som betyder, at det ikke er nok bare
at parkere de ledige pa passiv forsgrgelseshjeelp.adden begivenhed er de voksende udgifter
til beskeeftigelsespolitikken, som man fra politteidd ikke rigtigt synes, at man fik noget for.
Det tredie begivenhed er den hgje og vedvarenddamsgarbejdslgshed, der skabte bekymring
for, om man ville tabe en hel generation af unggulaet. Den fierde og sidste begivenhed er
den sociale marginalisering, der skreemmende béesidt som ‘den sociale massegrav’. Alt i
alt gjorde disse begivenheder det klart, at mae ikinne fortseette ad det gamle policy-spor,
hvor opretholdelse af et rimeligt leveniveau hosedige var det altafggrende mal.

Som svar pa dislokationen formuleres der forhakiidligt i reformprocessen en ny
story-line En story-line er et kort og kondenseret udtryk éa ny hegemonisk forstaelse af
policy-problemet og dets mulige lgsning (Hajer, 399995) . Den nye story-line lyder sdledes:
‘strukturledigheden skal nedbringes ved hjeelp divaking’. Selvom den nye story-line kun
sjeeldent formuleres sa klart og eksplicit som bé&rgennemsyrer og strukturerer den hele den
paradigmatiske policy-diskurs, der ligger til grufior aktiveringsreformerne. Story-linen
identificeres saledes primeert gennem en kvalitativfunktionel analyse af dens effekter,
fremfor gennem en kvantitativ og frekventiel anaelyaf dens faktiske forekomst og
formulering.

Den nye story-line blev konstrueret og udbredtaper. Aktiveringsbegrebet kom

oprindeligt fra det socialpolitiske omrade, hvor dslutningen af 1980'erne blev introduceret
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en seerlig kontanthjeelpsydelse til de unge, derfadoundet med et moralsk krav om, at de
unge som betingelse for at modtage kontanthjeelfleskives et aktivt tilbud om uddannelse
eller arbejde. Baggrunden var dels en konkret fmiae over, at velbjergede unge fik
kontanthjeelp i sommerferien pa trods af, at de ikikede nogen sociale problemer, og dels et
mere generelt gnske om at bruge pengene til atbsfusdsbekeempelsen mere aktivt. Dette
gnske blev dog hurtigt gennem en begrebsmeessigirgidil, at de ledige skulle aktiveres,
hvilket altsa forudsatte, at de i udgangspunktepessive.

Aktiveringsbegrebet var ikke i starten forbundetdrden strukturpolitiske diskurs,
som voksede frem i lIgbet af 1980'erne, og seerligtrdg sig geeldende indenfor
erhvervspolitikken og beskeeftigelsespolitikken bedkaeftigelsesomradet blev arbejdslgsheden
pludselig omdefineret fra at vaere et spagrgsmal arlige konjunkturer til at veere strukturelt
bestemt. | slutningen af 1980'erne skannede mades)| at strukturledigheden 13 pa godt 9 pct.
Inspirationen til den kraftige fokusering pa sturkiblitik og strukturledighed kom fra OECD,
samt en reekke nyliberale gkonomer fra England oé.USrukturledighedsbegrebet havde
empirisk resonans i Danmark, i og med at man i 1®B6avde veeret vidne til, hvad en
hajtstdende embedsmand i Finansministeriet betegprar ‘en sindssyg situation, hvor man
havde hgj arbejdslgshed, samtidig med at Ignniegeksploderede’. Lgnfesten i 1987, som i
hgj grad var en politisk bestemt kompensation ®nhgre overenskomster i fgrste halvdel af
1980'erne, blev fejlagtigt tolket som et udtryk ,fat det var strukturelle barrierer pa
arbejdsmarkedet, der skabte flaskehalsproblemegeglgnpres.

Det gkonomiske rad laegger i deres vismandsragpmiuni 1988 stor veegt pa de
strukturelle problemer pa arbejdsmarkedet og deeggdning for ledigheden (DGR, 1988), og
aret efter folges betragtningerne op i regeringedsidbog om arbejdsmarkedets
strukturproblemer(Regeringen, 1989). Strukturledighedsdiskussionamdé tidligere mest
handlet om mismatchet mellem de lediges kvaliftkagr og arbejdsgivernes behov. Men med
vismandsrapporten og hvidbogen blev strukturledighegrebet omfortolket til et spgrgsmal
om de strukturelle barrierer for de lediges reiraéign pa arbejdsmarkedet.

| begyndelsen af 1990'erne blev aktiveringsbegrébatevet fra sit socialpolitiske
ophav, og koblet til det nye strukturledighedsbbgi@et skete ved hjeelp af etableringen af en
kausalrelation, der kort og godt sagt sagde, aktsirledigheden skulle nedbringes ved hjeelp af

aktivering af de arbejdslgse. Kausalrelationen lgableret i kglvandet pad Zeuthenudvalgets
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rapport fra 1992 (Udredningsudvalget, 1992), odillgrund for arbejdsmarkedsreformen i
1993. Zeuthenudvalget bidrog endvidere til en psertig af aktiveringsbegrebet, der i
arbejdsmarkedsreformen blev forbundet med begradoen individuelle handlingsplaner,
aktivperiode, ret og pligt, uddannelsestilbud, ijbloid og seerlige tilrettelagte aktiveringsforlagb.

I Lov om kommunal aktivering fra 1993 og Lov ontiglsocialpolitik fra 1998 kobles
aktiveringsbegrebet stadigt teettere til struktugbddsproblematikken. Oprindeligt var denne
problematik totalt fraveerende pa det socialpolisemrade, men den falger med, da
aktiveringsbegrebet efter sin afstikker til dagpssmgradet vender tilbage il
kontanthjeelpsomradet. Spredningen af den nye $itorytil det socialpolitiske omrade er
vigtig, fordi den giver socialpolitikken en strukpelitisk mission. Socialpolitik er ikke lsengere
blot et spgrgsmal om at hjelpe de svage, men né& egsmiddel til at nedbringe
strukturledigheden, hvilket bliver mere og mereg@ftgende, efterhdnden som arbejdslgsheden
blandt de forsikrede ledige falder.

Den nye story-line formuleres i begyndelsen afl&®e, og kommer med tiden til at
udgere omdrejningspunktet for aktiveringsreformerpd savel dagpengeomradet som
kontanthjeelpsomradet. De to kernebegreber er inidl&angtfra klare og entydige. Begrebet
om ‘strukturarbejdslgshed’ er dannet gennem emjd¢lde af preefikset ‘struktur’ til det
velkendte begreb ‘arbejdslgshed’, og begrebetvaktig’ er dannet gennem en substantivering
af verbet ‘at aktivere’. Begge dele medvirker tiskabe nogle uklare og flertydige begreber.

Begrebernes karakter af flydende betegnere fremdgdeligt af den
aktiveringspolitiske policy-diskurs. P& det tekmisglan er der her nogenlunde enighed om,
hvordan strukturledighed defineres og males. Nakdemer til den bredere forstaelse af, hvad
strukturledighed er for noget, og hvordan den fad$ og bekaempes, sa er der en reekke
divergerende opfattelser. Ifglge en af forklarimgeskyldes strukturledigheden, tadije stive
lgnninger til insiderngpa et segmenteret arbejdsmarked ger det ufordtgtiégrt arbejdsgiverne
at hyre lavtuddannet arbejdskraft. Denne forkladagdt man bade i Zeuthenudvalget, Det
@konomiske R&d og hos en raekke Arhusgkonomer. Edenandiskursivering af
strukturledigheden rettede skytset mod d@je velfeerdsydelserder giver en hgj
reservationslgn, som bevirker, at de korttidsudddenikke vil arbejde til den tilbudte lagn.
Denne opfattelse fandt man i Zeuthenudvalgets ramapi de arlige rapporter fra OECD. En
tredie forklaring kom til udtryk i forestillingenmo, at der var ved at udvikle sig en seerlig
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velfeerdsafthaengighedom var et resultat af velfeerdsstatens moralsidgedrvelse af de ledige,
der som et resultat udvikler alternative livsstyate, der ikke inkluderer lgnarbejde, eller slet
og ret bliver dovne og umotiverede. Mandag Morganeksponenter for denne opfattelse, og i
Finansministeriet flirtede man lidt med tanken, m@gav det igen. Dels fordi tesen ikke kunne
eftervises og dels fordi fagbeveegelsen var stesskiorinede over denne udleegning af
strukturledighedsbegrebet. For som man sagde i ‘Efukturledighed er en egenskab ved
samfundsgkonomien, og ikke ved den enkelte ledig®, 1994: 13). Den fjerde og sidste
fortolkning af strukturledighedsbegrebet heefter sigd marginaliseringens gdelseggende
virkninger, der viser sig som et tab af kvalifikater og kompetencer, samt gget sygelighed og
mindre selvtillid hos de langtidsledige. En landkaeaktarer, og ikke mindst arbejdsmarkedets
parter, abonnerede pa denne forstaelse af straitghed.

Pa samme made findes der en reekke divergerendtaadpér af, hvad aktivering er, og
hvad den skal ggre godt for. Ifglge den forste uisikeringsstrategi handler aktivering om at
opkvalificere de ledige, sadan at deres arbejdsindsats kominat thodsvare det faktiske
lgnniveau. Finansministeriet, med Mogens Lykkeiofipidsen, og fagbeveegelsen er klare
fortalere for denne form for aktivering. Den andiskursiveringsstrategi ser aktivering som et
middel til radighedskontral DA leegger meget veegt pa denne fortolkning, og ser
radighedskontrol gennem ret og pligt aktivering semerstatning for lavere lgnninger. Den
tredie diskursiveringsstrategi ser aktivering sanmeralsk krav om ‘noget for nogetDer er
bred opbakning til denne opfattelse, og selv LOraweler sin skepsis og statter ‘noget for
noget’-tankegangen. Den fjerde og sidste diskursigeser aktivering som et middel til at
begreense social marginaliseringged at give de ledige nogle bedre, tidligere og
behovsorienterede tilbud om arbejde og uddannelSavel Zeuthenudvalget som
Socialkommissionen er med til at sprede den op$attesom ogsad deles af Arbejds- og
Socialministeren.

Man kunne maske umiddelbart tro, at kernebegresefiertydighed var en svaghed,
og alt andet lige medvirkede til at begreense aktigereformernes gennemslagskraft. Sadan
forholder det sig ikke. Tvaertimod viser kernebegrelps flertydighed sig at veere en styrke, i
og med at den muligger savel en stabil koalitionséése som skabelsen af et politisk
kompromis. Den flertydige story-line udger en fa&lleamme for mgder, diskussioner og

forhandlinger mellem en lang raeekke politiske aktgog kernebegrebernes flertydighed gar det
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muligt for aktgrerne at tale om de samme ting, aalvdet sker ud fra vidt forskellige
fortolkninger og accentueringer. Story-linen skabdaaft af den flydende benaevnelse af
problem og lgsning ediskurskoalition der snarere end at veere bundet sammen af feelles
interesser er bundet sammen af nogle feelles diskuigrestillinger (Hajer, 1993, 1995).

De feelles forestillinger muligger forhandlingeryon igennem der langsomt men
sikkert skabes en vis enighed om kernebegrebereggiing. Med udgangspunkt i den
diskursivt medierede konsensus bliver det deraftatigt for parterne at indga et politisk
kompromis om aktiveringspolitikkens indhold.

Det skal dog ikke forstds sadan, at det politistmpromis om aktiveringspolitikkens
indhold kan udledes af den hegemoniske story-Den nye story-line muligger og betinger
forhandling og kompromis, men kan pa grund af keegeebernes flertydighed ikke bestemme
indholdet af det politiske kompromis. Dette besteamaf de politiske aktgrer, der i kraft af
kernebegrebernes flertydighed har mulighed fordairge definitionen af policy-problemet og
dets Igsning ved hjeelp af deres argumentativeesfieat

| forhold til strukturarbejdslashedsproblemet laagg aktgrerne pa det
arbejdsmarkedspolitiske omrade stor vaegt pa pratilened hgje lgnninger og ydelser, mens
disse tolkninger spiller en beskeden rolle pa deiadpolitiske omrade. Det skyldes i hgj grad,
at ydelserne pa kontanthjeelpsomradet er lavere,afsganden mellem mindstelgn og
velfeerdsydelse tilsvarende stagrre. Der er pa beggeéder argumenter om udviklingen af
forsgrgelseskultur og velfeerdsafthaengighed, menedeakke en tolkning, der vinder bred
opbakning. Tveertimod er der enighed om, at der ikketale om noget stort problem.
Tilsvarende er der en stor tilslutning indenfor pe@mrader til at se strukturledighed, som en
konsekvens af marginaliseringens gdelseggende mgkni som udelukker en voksende gruppe
ledige fra arbejdsmarkedet. Dette er helt klart mhest udbredte tolkning af policy-problemet.

| forhold til aktiveringsbegrebet er der pa ddéiegdsmarkedspolitiske omrade en klar
prioritering af opkvalificering fremfor lavere ydar. Hvis valget star mellem at saenke
lenningerne, sa det svarer til de lediges reelleejdsproduktivitet eller at @ge deres
arbejdsproduktivitet gennem opkvalificering, sadéal loddet pa opkvalificering. Det samme
gor sig geeldende pa det socialpolitiske omrade,r hlen strukturpolitiske dagsorden
efterhdnden vinder indpas. Pa det arbejdsmarketiskel omrade spiller opfattelsen af

aktivering som en radighedskontrol, der kompenserepolitisk uteenkelig ydelsesreduktion,
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en stor rolle, hvilket derimod ikke er tilfaeldet pat socialpolitiske omrade, hvor det er en
kendt sag, at mange af de ledige pa grund af soo@lpersonlige problemer ikke umiddelbart
star til radighed for arbejdsmarkedet. Den moralskiolkning af aktivering som et krav om

‘noget for noget’ og opfattelsen af aktivering setrmiddel til at bekeempe marginalisering og
klientliggarelse gennem social empowerment spitlerimod en stor rolle indenfor begge
omrader.

Aktgrerne gar i kraft af deres argumentative sgigr en politisk forskel i forhold til
formuleringen og indholdsudfyldelsen af det poki#éiskompromis om aktiveringspolitikken,
men deres politiske sporskabelse er sporafheerdgg iforstand, at kompromiset skal fremsta
som troveerdigt i forhold til resterne af det gamldicy-spor og alle de institutionaliserede
kompromiser, haevdvundne traditioner og sedimentergofattelser, der understgtter dette.
Sporafhaengigheden er ogsa diskursivt medieret ifdestand, at de politisk set acceptable
tolkninger af aktiveringsbegrebet er betinget aadrnes diskursive artikulation af en raekke
lgsningspreemisser. Aktgrerne henviser i debattdn eti resekke institutionaliserede
kompromisser traditioner og opfattelser, der garnagle diskursiveringer af aktivering er
legitime, mens andre ikke er det. Den institutimelrv ger det saledes ifalge flertallet af
aktgrerne uteenkeligt, at Danmark skulle forsgdeakurrere med andre lande pa Ignnen. Den
ger det ogsd umuligt at forestille sig generellelydsreduktioner, og selv om der er graenser for
misbrug af systemet, sa er der en klar opfattefsat anan ikke skal misteenkeliggere de
arbejdslgse. Den tydeligst artikulerede feellesitmmpraemis er dog, at den sociale udstgdning
er uacceptabel, og at problemet skal lgses genkgwe diltag, der modvirker klientliggarelsen
af de ledige.

Referencen til de feelles lgsningspraemisser betiagtrernes forsag pa at pavirke
opfattelsen af policy-problemet og dets mulige iegn Det politiske kompromis om
aktiveringspolitikken er med andre ord et produksamspillet mellem aktgrernes diskursive
sporskabelse og den institutionelt indlejrede deeagighed, der har rod i fortidige politiske
kampe, men som artikuleres og ggres geeldende ktdelle kampe om aktiveringspolitikkens
indhold. Resultatet af dette samspil er et politisknpromis, der lsegger vaegt pa en tidlig,
behovsorienteret og opkvalificerende aktivering kimaret med en skeerpet radighedskontrol
gennem ret og pligt aktivering og forsgg pa at made de ledige gennem udarbejdelsen af

individuelle handlingsplaner. Arbejdsgiverne ogbaegerlige partier blev hermed tvunget til at
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renoncere pa deres krav om lavere lgn og ydelsen, iseer arbejdsgiverne var godt tilfredse
med alternativet i form af en opkvalificering abajdskraften og en skeerpet radighedskontrol.

Der var saledes bred opbakning til det politiskengoomis.

5. Effektiv og demokratisk netveaerkspolitik?

| forhold til de aktiveringspolitiske reformer visetableringen af et bredt forhandlingsnetvaerk
sig at veere ganske effektivt i forhold til at fremmige et markant policy-skift. Den borgerlige
regering forsggte sig op gennem 1980'erne med ekkersesolomarkeringer pa
aktiveringsomradet. Men fraveeret af politisk dialeg forhandling med de centrale aktarer
gjorde, at reformudspillene blev afvist, ligesatlgirsom de blev fremsat. Det var fgrst med
dannelsen af det brede forhandlingsnetveerk i slgam af 1980'erne, at der kom skred i
aktiveringsreformerne. Etableringen af brede ndtvaérelevante og bergrte parter blev mgdt
med stor skepsis, fordi man derved giver en reekierke interesseorganisationer vetoret
overfor nye politiske tiltag. Analysen viser imidid, at brede forhandlingsnetveerk sagtens kan
producere markante policy-skift, hvis dislokatiorsindet gamle policy-spor er tilstraekkelig
stor, og der i kraft af en flertydig story-line &les en diskursivt medieret konsensus om det nye
policy-spor. Prisen for et netveerksforhandlet peBkift er dog, at kontinuiteten mellem det
gamle og det nye policy-spor i kraft af sporafhaghgden er stor. Til gengeeld er der en
betydelig gevinst at hente i form af de politiskeemers ansvarlighed overfor implementeringen
af den nye policy.

Forhandlingsnetveerk kan med andre ord under \nstiegelser fare til en effektiv
politisk beslutningstagen, hvor problemer idenéfies, diskuteres og lgses. Men er
forhandlingsnetveerk ogsa udtryk for en demokralisglutningstagen? | den diskursteoretiske
beslutningsprocesanalyse  forskydes  demokratipraiiieken fra  den  konkrete
beslutningstagning til formuleringen af den paraaigiske policy-diskurs, der ligger til grund
for de konkrete policy-beslutninger. Vi har setdakurssaetningen finder sted i et omfattende
netveerk af private, halvoffentlige og offentligetaer, og det har derfor veeret afggrende at
forsgge at udvikle nogle kriterier for, hvornar iolgvilken udstraekning den netveerksbaserede
diskursseetning kan siges at veere demokratisk. Hvisrlader os pa de klassiske liberale
demokratinormer, kan forhandlingsnetveerk nemligtigurafskrives som udemokratiske.

Deltagerne i forhandlingsnetveerk er ikke udpegefriafog lige borgere. Der er ikke nogen
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aben konkurrence mellem aktgrerne om at komme nmedvieerket, og de kan ikke stilles til
ansvar for deres beslutninger ved neeste valg. Smdigt er imidlertid, om det er rimeligt at
vurdere netveerkspolitikken ud fra sadan en trau#ioaggregativ demokratimodel, hvor
demokrati ses som en procedure for aggregeringdafiduelle praeferencer til kollektive viljer
gennem frie og lige valg af parlamentariske reprgasger, der gennem flertalsafggrelser
vedtager de love som embedsveerket farer ud i Ieh aggregative demokratimodel bygger
nemlig dybest set pa en antagelse om, at borgkkeebehgver at forlade deres private rum for
at forhandle med andre borgere med andre synspurid@® mangler saledes fuldsteendigt en
forestilling om et offentligt rum for dialog, forhdling og samarbejde mellem demokratiske
medborgere (Young, 2000). Og sadan en forestillong ngdvendigheden af offentlig
deliberation er selve kernen i etableringen af éngalitikformulerende netvaerk.

Den netveerksgenererede diskursseetning kan altérmatderes ud fra en integrativ
demokratiopfattelse, der i den kommunitaristiskegyawe ser det feelles bedste som enten
udgangspunktet for eller resultatet af en forntftes konsensusdannelse. Men ogsa i det lys
ma forhandlingsnetveerk vurderes som udemokratiske.aktagrerne i netveerket deler ikke i
udgangspunktet samme opfattelse af det feellesdedstleres interaktioner er ikke styret af en
almengyldig kommunikativ rationalitet, der hjeelpgem til at afdeekke det feelles bedste.
Problemet er ikke, at aktgrerne er egoistiske. e bare forskellige synspunkter og
rationalitetsopfattelser, som de laegger til gruod @idviklingen og tilpasningen af deres
magtstrategier. Gennem diskursivt medierede pgiogesser er de i stand til at overskride
deres seerinteresser og na frem til et politisk kmmmis. Det betyder dog ikke at de indbyrdes
forskelle forsvinder, men alene at de antagonistigtationer mellem aktgrerne transformeres
til agonistiske relationer (Mouffe, 2000). Hvad dier blev opfattet som ‘fjender’ bliver derved
redefineret som ‘legitime modstandere’.

Problemet med den kommunitaristiske demokratiogited er i sidste ende, at
forestillingen om det feelles bedste er uforenelegrdet liberale demokrati, der netop insisterer
pa retten til forskellighed. Der findes dog nogknkratiteoretikere, der har forsggt at forene
den integrative deliberative demokratiopfattelselrae liberal pluralisme. Med udgangspunkt i
Mouffe (2000) og Young (2000) kan man saledes W@sten reekke integrative
demokratinormer, som ikke er funderet i forestglm om, at det feelles gode er enten

udgangspunktet eller endemalet for en netvaerksitagelicy-formulering. Der er fem centrale
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demokratinormer, der skal veere opfyldt for at detvaerksgenererede diskurssaetning kan siges

at veere demokratisk:

1. Der skal veere en saglig inklusion af de relévaaktgrer, der kan levere
kritiske men konstruktive bidrag til diskussionen.

2. Debatten skal veere struktureret omkring noglened og flertydige
forestillinger, der giver aktgrerne mulighed for lyde ind med egne
synspunkter og fortolkninger.

3. Der skal veere lydhgrhed overfor andre og ketisynspunkter.

4. Der skal veere frined og lighed i sdvel debat beslutninger i netvaerket

5. Netveerksdeltagerne skal ansvarligggres gennebleeng af en kritisk
offentlighed.

Disse normer ggr det muligt at vurdere netveerks8glodins demokratiske potentialer. Der vil
veere netveerk, der ikke lever op til en enestessfednormer, men til gengaeld vil der ogsa veere
netveerk, hvor normerne realiseres helt eller delvis

Ser vi pa det aktiveringspolitiske netvaerk, tegiersig ud fra en konkret vurdering af
de fem integrative demokratinormer et billede affoeholdsvist demokratisk netveerk. | forhold
til den farstedemokratinorm om saglig in- og eksklusion af akt@meetveerket, sa findes der i
forhandlingsnetveerket en meget bred vifte af aktater alle pa den ene eller anden made har
noget at bidrage med. Spgrgsmalet er imidlertid, den pa trods af den store bredde i
netveerket har veeret aktgrer, der systematisk eetbkkskluderet fra det gode selskab ud fra
‘usaglige’ kriterier. Hvad der er en saglig og ugagoegrundelse for eksklusion beror
naturligvis i sidste ende pa en politisk vurderibgt er dog under alle omstaendigheder vigtigt
at overveje, dels om der er plads til uenighedeetveerket, og dels om der er nogen af de
ekskluderede parter, som kunne have bidraget kddistr til udviklingen af
aktiveringsdiskursen. Svarene pa disse spgrgsmét ldart ja og et nglende nej. Som vi har
tidligere har set, er der faktisk plads til divergede opfattelser af problemer og lgsninger i
netveerket, og de ekskluderede aktarer ma genenaleres at veere tilfredse med, eller i hvert
fald have affundet sig med, ikke at veere en detetf politikformulerende netveerk. Den

problematiske undtagelse er den Kristelige Fagfoggnsom i og for sig godt kunne have

21



bidraget konstruktivt til forhandlingerne, men semudelukket, fordi dens deltagelse ville fa
netvaerkssamarbejdet til at bryde sammen pa grundQsf og falgeligt ogsa DAs store
modvilje. Det er imidlertid ikke nogen saglig begdelse for eksklusionen, sa her er der klart et
demokratisk problem. Problemet er dog begraensgtmed at den Kristelige Fagforening er en
forholdsvis marginal organisation, der kun i medeigreenset omfang har deltaget i den
aktiveringspolitiske debat og forsggt at komme rneetveerket.

De fleste af de ekskluderede aktgrer har det dog rhed at std udenfor, og
eksklusionen har bestemt ikke betydet, at de epustren stemme i debatten. Flere af de
ekskluderede aktgrer har haft bade ressourcer,dgettygtighed til at markere deres modstand
mod den nye aktiv-linie i den offentlige debat. Ibs ogséa for nogles vedkommende forsggt at
etablere en alternativ dagsorden. Enhedslisten shédes fart an i kampen for at lgse
ledighedsproblemet ved at fa oprettet flere jotbsri offentlige sektor.

En lukket, entydig og meget preecist formuleretystme kan gere det sveert for de
inkluderede aktgrer at byde ind og gere sig geeklemeéd nye, alternative og kritiske
fortolkninger. Derfor er deranden demokratinorm om en betydningsmaessig abenhed og
flertydighed vigtig. Ifalge sagens natur kan abelgmealdrig vaere total, og den vil ogsa blive
reduceret over tid, efterhanden som aktgrerne miiwere enige med hinanden og indgar
kompromisser. Ikke desto mindre bgr diskussioneoge forhandlingerne i netveerket i
udgangspunktet foregd pa et abent og flertydigindlag, der muligger forhandling af
forskellighed indenfor en feelles ramme. Det akiivgspolitiske netveerk lever fint op til denne
norm, i og med at de centrale begreber i den nmywy-$ine er vagt og upreecist formuleret og
genstand for en lang reekke alternative fortolkning®e flertydige begreber om
‘strukturledighed’ og ‘aktivering’ gjorde det mutigt knytte en lang reekke aktgrer sammen i et
diskursivt feellesskab, der muliggjorde forhandlingen konkrete reformer. Alle aktgrerne i
netveerket kunne for sa vidt deltage i og praegettibam, hvordan strukturledigheden kunne
nedbringes ved hjeelp af aktivering. Den betydnirsgssige flertydighed understgttede saledes
en demokratisk debat om den overordnede linieivakhgspolitikken.

Der var dog i forbindelse med ungdomsydelsesrefarinsiutningen af 1980'erne en
tendens til en lukning af diskursen, i og med ajrbbet ‘aktivering’ pa det tidspunkt pa en ret
entydig vis blev set som et disciplineringsinstrameler tjente til at skreemme unge uden

sociale problemer veek fra kontanthjeelpssystematldgdermere en staerk moralsk forargelse
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over kontanthjeelpen til de gjensynligt velbjergemge til grund for ungeaktiveringen. Denne

ensidige fortolkning af aktiveringsbegrebet har ignis medvirket til at vaccinere en raekke

politiske aktarer mod senere at ga positivt og koksivt ind i debatten om, hvad aktivering er

for noget. Den diskursive lukning har saledes nvigigoegraenset den fri, abne og dermed
demokratiske debat mellem de politiske aktgrer. &etlog sveert at sige noget praecis om
stgrrelsen af dette brud med demokratinormen omhizkog adgang. Men min vurdering er,

at effekten har veeret begreenset, om end ikke ublkgyd hvert fald var der senere hen en langt
hgjere grad af flertydighed omkring, hvad aktivgrirar for noget. Aktgrer, der havde meldt sig
ud af aktiveringsdebatten, fik derved muligheddbmelde sig ind igen.

Det tredie krav til det diskursive forhandlingsnetveerk erdat skal veere lydhgrhed
hos deltagerne overfor andre og kritiske synspunkbet er altsa ikke nok, at vage og
flertydige begreber og forestillinger muligger freomsten af forskellige synspunkter og
fortolkninger. En demokratisk forhandling ma fordyelhgrhed overfor disse synspunkter og
fortolkninger, ogsa nar de afviger fra hovedstrgmnedler er kritiske overfor denne. Det
betyder ikke, at alle synspunkter skal gares tilstiend for en objektiv og minutigs granskning.
| et netvaerk gennemskaret af konflikter og magtkarap det ikke realistisk at forvente en
herredemmefri og fornuftsstyret debat, og et krav, @t alle skal forholde sig fornuftigt,
velovervejet og velartikuleret til alle sager, gkskludere en lang reekke aktgrer fra netvaerket.
Men man ma som minimum kraeve, at aktagrerne i néstaytter til hinanden og tager stilling
til hinandens synspunkter, fortolkninger og diskeggnger.

Det krav synes generelt at veere opfyldt i detvakingspolitiske netveerk. Aktarerne
demonstrerer i interviewene kendskab til hinandeoisininger, og deres udmeldinger er ofte
formuleret med skyldig hensyntagen til andres synkfer. Eksempelvis kan man hos
gkonomerne i og omkring det @konomiske Rad sporeie@benhed overfor Human-Capital
argumentet om uddannelse og opkvalificering selvroam helt klart foretraekker Work-First
tilgangen med kontrol og ggede arbejdsincitameritarsadan lydhgrhed er vigtig, ikke blot
fordi det tvetydige budskab hjeelper D@R til at ssedme synspunkter til offentligheden, men
ogsa fordi det fremmer dialog. Aktgrer med fordkell holdninger til aktivering kan hente
stgtte og argumenter i radsrapporterne. Det samrtiaeldet med anbefalingerne fra OECD.
Selv om de klart tager parti til fordel for en Wekst tilgang, er der ogsa spor af en Human-

Capital tilgang i deres udmeldinger.
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Netveerksdeltagernes lydhgrhed udstraekkes undenigisa til at omfatte synspunkter
fra ekskluderede aktgrer. Socialkommissionen déskeunt sdledes indgdende, omend meget
kritisk, kravet om borgerlgn, og Finansministetiager klart stilling til diverse forslag om
deling af det eksisterende arbejde gennem nedshejdatid, skraldemandsmodel,
hjemmeserviceordninger og offentlig jobskabelse.s8l& om der ikke er nogen systematisk
diskussion af modstandernes synspunkter, sa kaeenetaktgrerne ikke generelt beskyldes for
at ga med skyklapper.

Den fierde demokratinorm handler om aktgrernes frie og ligdigheder for at fa
indflydelse pa netveerkets formulering af den papaditiske policy-diskurs. Her ligger det vel
lidt i selve definitionen af et netvaerk som en sankmytning af gensidigt afhaengige, men
operationelt set autonome aktgrer, at aktgrernenfod visse rammer frit kan ytre sig og
forsgge at pavirke diskursen i netvaerket. Der kag dodt veere eller opsta nogle ensidige
afhaengighedsrelationer, der gar, at nogle aktater &ig presset til at tage vidtgaende hensyn
tl de dominerende aktgrer, hvorved deres frihediskneenkes. Eksempelvis folte
Arbejdsministeriet i en meget vigtig periode siggset til at adoptere Finansministeriets sprog
og tankegang for overhovedet at fa indflydelse fdeget politikomrade. Hensynet til
enigheden mellem de forskellige dele af fagbevaegetsr ogsa medvirket til at undertrykke
den kritik af aktiv-linien, som senere brgd uds lye i bade SID og KAD, og senere har praeget
bade FTF og AC, som i slutningen af perioden fathplsig mere og mere selvsteendigt og
kritisk til aktiveringspolitikken. Der er imidledi ikke tegn pa, at de private
interesseorganisationer har veeret i lommen pa féatbfe myndigheder, hvilket er afgarende
for farstnaevntes frie og dermed demokratiske intflgesmuligheder. De mere formelle dele af
netveerket i form af kommissioner, hgringer og fodienger er ganske vist sponsoreret af de
statslige myndigheder, men det er netveerket somnsaidr tilfares ressourcer og kompetencer,
og ikke de enkelte netveerksdeltagere.

Kravet om lige indflydelsesmuligheder kan nsermest definition ikke opfyldes.
Netveerk er ikke egaliteere strukturer, hvor allezadat har de samme materielle og immaterielle
ressourcer, og spillereglerne sikrer alle de sammudigheder for at gegre sig geeldende.
Tveertimod er netveerk hierarkisk ordnede struktubesor nogle aktgrer i kraft af deres
ressourcer og de institutionelle spilleregler ereneentrale end andre. Men det er ikke sa

meget selve tilstedeveerelsen af hierarkiske indfeksrelationer, der er problemet. Der er ulige
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indflydelsesmuligheder alle vegne. Det afgarend®®r uligheden er sa fasttemret, entydig og
systematisk, at de centrale aktgrer i form af rhémier, arbejdsmarkedsorganisationer og
regering dominerer i alle de vigtige sager, eller indflydelsesmulighederne skifter fra sag til
sag. Den empiriske analyse synes her pa den eaeasigdege pa en ret stabil opdeling i et
center og en periferi, mens der pa den anden gjs& er eksempler pa, at aktarer, der tilhgrer
netveerkets periferi, har haft en betragtelig indiége i vigtige sager. Der er eksperter fra
radgivningsorganer, forskningsinstitutioner, teeak&e, der har vaeret med til at forme den
politiske dagsorden; der er internationale samddogganisationer, der har formaet at sprede
deres budskab i den danske debat; der er profedigifagpolitiske organisationer, der har
medvirket til at fa trukket lovforslag tilbage; der invalideorganisationer, der har haft stor
indflydelse pa, hvordan spgrgsmalet om de handiédep arbejdsmarkedsdeltagelse blev
handteret; og der er oppositionspartier, som haretvamed til at preege debatten og faet
betydelige indrammelser fra regeringen. Sa selirmiflydelsen i netveerket er skeev, sa er den
ikke sa& systematisk skeev, at de mindre indflydeigesaktarer ikke kan komme til orde og
preege policy-diskursen og politikleegningen. Konidaen er dog, at fordringen om en fri og
lige indflydelse pa diskurssaetningen og politikfateringen ikke fuldt ud honoreres af det
aktiveringspolitiske netveerk.

Denfemtedemokratinorm vedrgrer ansvarligggrelse af aktergennem etablering af
en kritisk offentlighed, hvor de politiske aktgreretveerket kan redeggre for de overvejelser og
motiver, der ligger til grund for de forskelligeeetenter i aktiv-linien. Ansvarliggarelsen
handler altsa ikke om placering af ansvaret forseémenserne af den nye policy, men alene
om ansvaret for at have lagt plausible og acceptabsonnementer til grund for udformningen
af den nye paradigmatiske policy-diskurs, og dditipke kompromis den muliggar.

Problemet med vurderingen af opfyldelsen af dedeenokratinorm er, at der i
analysen ikke ggres noget forsgg pa at vurdereoffentlige tilgeengelighed af de forskellige
diskursive strategier, overvejelser og motiver. Rah imidlertid konstateres, at der gennem
tiden har veeret mange muligheder for en offentligdering og problematisering af de
forskellige aktgrers bidrag til udformningen af dparadigmatiske policy-diskurs. Der har
veeret en forholdsvis god pressedeekning af debatteaktiveringsreformerne med en hel del
kritiske indleeg. Der har vaeret en lang reekke olifpmtmader og konferencer - ogsa med

modstanderne. Og fremfor alt er der produceretkstdak af dokumenter, oplaeg og rapporter,
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der redeggar for de forskellige aktgrers holdninggropfattelser. Rapporterne fra de politisk
nedsatte udvalg og kommissioner skal her fremhaswees en fortrinlig kilde til offentlig
granskning af savel de feelles holdninger som deelemkaktgrers positioner. Her kan man
tydeligt se, hvad alle synes at veere enige om, baat enkelte aktgrer er uenige i.

Konklusionen pa vurderingen af den netveerksbasedéskurssaetnings demokratiske
karakter er med andre ord forholdsvis positiv, irogd at det kun er normen om fri og lige
indflydelse, der ikke helt indfries. En ting er dogmokratiet i netveerket. En anden ting
demokratiet i den efterfglgende proces, hvor petiskursen og det politiske kompromis skal
omseettes til konkret lovgivning. Lovfastseettelserem politisk proces, hvor de overordnede
linier skal godkendes, og udmgntes gennem en laalke konkrete beslutninger om
udformningen af aktiv-linien. Derfor er det vigtigat processen frem til den endelige
vedtagelse af lovforslagene i folketinget er deratikk i den forstand, at den er aben, og til
stadighed kontrolleres af de politiske aktgrermiatielighed og de folkevalgte politikere i
seerdeleshed. Nar politikernes rolle i szerlig gradnhaeves, skyldes det, at politikerne er de
eneste, der star direkte til ansvar for indholdeeformerne overfor vaelgerne. Hvis politikerne
seettes uden for indflydelse i den sidste fase, isdalet parlamentariske demokrati blive
undergravet. Der er selvfglgelig principielt setlaaentarisk kontrol med de ministerielle
aktagrer i netveerket. Ministeriets embedsmeend eenlagt ministeren, som star til ansvar
overfor folketinget. Men reelt set er folketingetg ministerens mulighed for at kontrollere og
instruere de ministerielle embedsmeends agerenvieankét meget begraensede. Ministrene
beskeeftiger sig ikke med de lgbende forhandlingeembedsmaendenes deltagelse i policy-
formuleringen er som regel uden for folketingsmetteernes synsfelt. Sa hvis de folkevalgte
og dermed demokratisk ansvarlige politikere skalbg@en, sa skal det ske i den sidste
lovfastseettelsesfase. Hvis de forbigds i denne éasker vi i en situation, hvor det politiske
arbejde i forhandlingsnetvaerket bliver afslutte¢aibedsveaerket.

Analysen viser, at det lige preecis er det, der.sken sidste etape, hvor policy-
diskursen omseettes til lovgivning, finder sted iferholdsvis lukket interministeriel arena,
hvor politiske spgrgsmal fortraenges af en teknibkiaistrativ rationalitet, der handler om at fa
love og regler til at fungere sa effektivt og srgtdsom muligt. Hverken den korporative eller
den parlamentariske arena spiller nogen veesenllgirdenne fase. De mange organisationer,

der var med til at formulere policy-diskursen og gelitiske kompromis om hovedlinien i
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aktiveringspolitikken inddrages kun i beskedent amgf i lovfastseettelsen. Der er kun nogle fa
organisationer, der inddrages i forbindelse medenogere tekniske spargsmal, om hvorvidt
loven skal skrues sammen pa den ene eller den andlde. Aktgrerne oplever det som utroligt
frustrerende at veaere lukket ude, men det retfeeplergi det formelle politiske system med, at
organisationerne er blevet hgrt og blevet enigehowedindholdet i aktiveringspolitikken. Selv
om der er masser af politik i fortolkningen af kaimymiset og den endelige udformning af love
og regler, sa er den generelle holdning, at paatskal holdes pa afstand.

Politikerne har heller ikke meget indflydelse. lHken folketingsmedlemmerne i
almindelighed og forlketingsudvalgsmedlemmernerdedeshed synes at have nogen vaesentlig
indflydelse pa lovfastseettelsen. De trykker godt nsidste ende pa knappen, og stemmer for
eller imod lovforslagene, og der er ogsa forhamdimmellem regering og opposition om visse
detaljer i lovgivningen, men den parlamentariskenarkan ikke siges at leve op til rollen som
gatekeeper mellem forhandlingsnetveerk og lovveddageDet er sveert for politikerne at
overskue og vurdere indholdet i det politiske infpatnetveerket, og der er ikke nogen grundig
diskussion og stillingtagen til de forholdsvis teale reformforslag. Heller ikke i de relevante
folketingsudvalg, hvor politikerne ikke mener, dear veeret nogen seerlig diskussion af
aktiveringsreformerne. Politikerne bliver langt had vejen reduceret til et halehseng til
netveerket. Meget betegnende er der ikke nogenikmwt der haevder, at det var dem, der
gennemfgrte og stod bag aktiveringsreformerne. Blasked undtagelse af tidligere
Socialminister Ase Olesen, der spillede en pergordile i forbindelse med indfgrelsen af
ungdomsydelsen, og Karen Jespersen, der bade wdrtimat igangseette aktiveringen af
kontanthjeelpsmodtagere og kampagnen for virksonthedesociale ansvar og det rummelige
arbejdsmarked. Men det er undtagelserne, der bekrasfglen om, at den parlamentariske
arena som helhed ikke spiller nogen veesentlig ro#éormarbejdet.

Det kan med bekymring konstateres, at de folkagajmplitikere ‘bypasses’ i den
aktiveringspolitiske beslutningsproces, i og medatoverlader til forhandlingsnetveerket at
formulere policy-diskursen og det overordnede kamps og til den interministerielle arena at
udarbejde de endelige love og regler. Spargsmalgtidlertid, hvorfor det forholder sig sadan.
Her spiller det naturligvis en rolle, at folketimditikerne har meget begraensede ressourcer til
deres radighed. De har givetvis ikke tilstreekketigid kvalificeret sekreteer- og ekspertbistand

til at kunne indsamle, bearbejde og vurdere detitinde far fra forhandlingsnetvaerket, og
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tvinges derfor til at falge deres politiske intaitiog reagere pa rygmarven. Men det nytter ikke
bare at begreede politikernes mangel pa vidensmaegsigganisatorisk opbakning. For det er i
nogen udstraekning ogsa politikerne selv, der dolproet.

Forst og fremmest synes partierne ikke at priaritegbejdsmarkeds- og socialomradet
seerligt hgjt. Det er i hver fald ikke de tunge ofamne politikere, der normalt tegner partierne,
der placeres i Socialudvalget og Arbejdsmarkeddgéta Desuden er politikerne alt for
passive i forhold til forhandlingsnetveerket. De tagér ikke nok i diskussionerne og
overvejelserne i netveerket, og har derfor sveaert sedorstd og overskue resultatet af
netveerksforhandlingerne. Endelig er der nogle bastenormer og forestillinger hos
politikerne, der synes at hindre dem i at spillenggre aktiv rolle i lovgivningsarbejdet. Det
drejer sig dels om den store tiltro til den netvsbdserede forhandlingsproces. Politikerne ser
positivt pA organisationernes inddragelse i pofaynuleringen, og har stor respekt for
resultatet af denne. De virker derfor tilbagehottienforhold til at ga aktivt ind og tage stilling
til det kompromis, der produceres i netveerket. Hwigen blandt mange politikere synes at
veere, at ‘nar parterne har kunnet enes - jamerer sadholdet vel i orden’. | forhold til
embedsmaendenes og den interministerielle arenes istlflydelse pa lovfastsaettelsen synes
den nye administrationspolitiske doktrin om New Rublanagement, som er blevet importeret
og spredt af blandt andet Finansministeriet, diespn veesentlig rolle. Ifglge denne nye doktrin
skal politikerne kun tage stilling til de overordige politiske retningslinier, som sa skal
detaljeres, udfyldes og forvaltes af de embedsmadeid forestar produktionen af offentlige
ydelser, service og regulering. New Public Managemegiver i effektivitetens og
professionalismens navn et stort spillerum til edspesendene, som ogsa omfatter
udformningen af det konkrete indhold af love ogleeg Dermed kommer New Public
Management til at legitimere politikernes tilskugtie i forbindelse med lovfastseettelsen.
Politikerne bliver med andre ord ngdt til at kiggeermere pa deres egen praksis og
forestillinger, hvis de vil pa banen som demokkaigatekeepers mellem forhandlingsnetvaerk
og administrativ lovfastseettelse.

Den forholdsvist demokratiske netveerksproces @pvenpgenlunde politikernes
manglende politiske indflydelse pa det efterfglgenidvgivningsarbejde, som udger et
selvstaendigt problem. S& den samlede vurderingmbératiets funktionsmade i denne sag er

noget dyster og uroveekkende. Der tegner sig etdallaf en ny styringskeede, hvor policy-
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diskursen og det politiske kompromis formes i fortiengsnetveerket og den endelige
lovfastseettelse forestas af embedsvaerket.

Lasningen pa det demokratiske problem, der lig@geémolitikerne ‘bypasses’, er ikke
at afvikle den netveerksbaserede politikleegningvéekpolitikken er kommet for at blive. For
det er naivt at tro, at vores komplekse og difféeeade samfund kan styres af et enkelt ophgjet
centrum. Derfor star politikerne i dag overfor errkpe udfordring, som bestar i at finde ud af,
hvad deres rolle i netvaerkssamfundet er og bgr.V2ereligger en central politisk opgave i at
fa styrket politikernes rolle som gatekeepers melferhandlingsnetvaerket og embedsvaerket.
Netveerksdemokratiet bar og skal suppleres af endiguparlamentarisk debat og en kritisk
stillingtagen til netveerkets politiske input. Boitdel den videre diskussion af, hvordan det skal

ske, er hermed givet op.
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