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Der har de senere ar vaeret meget fokus pa den tra-
ditionelle fagbevaegelses svakkede position med
medlemstab og stadig svarere betingelser for med-
lemsopbakning og -mobilisering. Hvad der imidlertid
har veret vesentlig mindre fokus pa, er parternes og
iser fagbevegelsens svaekkelse i forhold til den hi-
storisk sterke position med hensyn til at formulere
og gennemfgre arbejdsmarkedspolitik. Her har fag-
bevagelsen bade mistet indflydelse i forhold til en
konsulterende/radgivende rolle i den politiske beslut-
ningsproces, ligesom der i forhold til gennemfgrelsen
er sket en gradvis udhuling af de korporative organer
(n&vn, rad, udvalg), endnu mere udtalt med kommu-
naliseringen af beskaftigelsespolitikken. Alt sammen
noget, der svaekker fagbevaegelsens rolle og magt. I
denne artikel analyseres denne udvikling med et hi-
storisk tilbageblik med henblik pa at vurdere, i hvil-
ken udstrakning dette svaekker fagbevagelsens insti-
tutionelle magt og med et sarligt fokus pa, hvordan
@ndrede forvaltningspolitiske styringsformer spiller
sammen hermed. Det er sdledes argumentet i denne
artikel, at @ndrede forvaltningspolitiske styringsfor-
mer svakker fagbevagelsens institutionelle magttab i
en stgrre udstreekning, end det ofte anerkendes. Ogsa
hos fagbevaegelsens centrale aktgrer selv.

Korporatismens krise og faghbevagelsens
svaekkede position
En del af fagbevagelsens institutionelle magt-

base har bestdet af arbejdsmarkedsparternes
traditionelle store indflydelse pa udformnin-
gen og gennemfgrelsen af arbejdsmarkeds-
politikken — eller beskaftigelsespolitikken
som det kom til at hedde op gennem 00’erne.
I Danmark er der en lang tradition for at ind-
drage »bergrte parter« og at bruge kollegiale
organer til samarbejde og regulering. Histo-
risk er arbejdsmarkedets parter blevet fast in-
tegreret i det politisk-administrative system,
hvor fag- og brancheinteresser sa samtidig
har kunnet tilgodeses. Fagbevagelsens stil-
ling i forhold til det politisk-administrative
system er imidlertid blevet ret sa grundigt
endret gennem de seneste artier. Det samme
gelder i og for sig arbejdsgiverorganisa-
tionernes. Her har parterne en formel felles
skabne i forhold til den mindre politiske brug
af korporatismen, som er sket i Danmark si-
den 1990’erne. Den politiske del af »Den
danske model« har @ndret sig betydeligt.

Fagbevegelsens magttab er dog formodent-
lig steerkere end arbejdsgivernes, idet en stor
del af arbejdsgivernes strukturelle magt er
baseret pa kontrollen over samfundets pro-
duktionsmuligheder, og derved fastholdes
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athengighed og dermed indflydelse for ar-
bejdsgiverne, ogsa i relation til indretning
og implementering af arbejdsmarkedspoli-
tikken. Den sidste har direkte betydning for
fagforeningsmedlemmerne. Eller sagt pa en
anden made: arbejdsgivernes involvering har
traditionelt vaeret mindre, isar i forhold til
gennemfgrelsen, eller det man kunne kalde
den administrative korporatisme, hvor be-
tydningen af den faktiske udfgrelse har haft
mindre konsekvenser for arbejdsgiverne end
fagbevagelsens medlemmer. Fagbevaegelsen
har bade substantielle og institutionelle inter-
esser i spil. Derfor er der ikke identiske tab pa
de to sider af »industrien« ved den krise, som
korporatismen er kommet i.

Fagbevegelsen har en dobbelt ressource-
og magtproblematik at forholde sig til: dels
i forhold til partssystemet, dels i forhold til
det politisk-administrative system. Korpo-
ratismens fald og beskaftigelsespolitikkens
udvikling har i den henseende bidraget sterkt
til at gge fagbevagelens problemer. De sid-
ste kan séledes ikke diskuteres uathengigt
af de politisk-administrative udviklinger, og
det er @ndringer heri med politisk og admi-
nistrativ korporatisme i centrum, at artiklen
har sit fokus. »Den danske model« og kor-
poratismen er blevet set som t@t forbundne
(Mailand, 2008; Marcussen og Ronit, 2003).
Fagbevagelsen er i endnu starkere grad ble-
vet set som afmegtiggjort, ja ligefrem blevet
erklaeret dgd flere gange; men den eksisterer
trods alt endnu og sgger bade faglig og poli-
tisk indflydelse. Sa hvis der er et liv efter dg-
den for fagbeveagelsen, er det vaerd at under-
s@ge, hvilke faktiske muligheder den har for
interessevaretagelse i forhold til de politisk-
administrative betingelser. De politiske og
forvaltningsmassige rammer har netop varet
under sterk forandring gennem de seneste 15
ar, og artiklen sgger at vise, hvordan fagbe-
vagelsens institutionelle magtbase er blevet
@ndret herigennem, og hvilke konsekvenser,
der kan forudses.

Magtforstaelsen skal straks praciseres savel
som forstaelsen af de politiske forudsatnin-
ger for magterhvervelse, inden den danske
historik tegnes op for at na til en konklusion
omkring fagbevagelsens indflydelsesproble-
mer, og hvordan sammenha@ngen er med kor-
poratismens krise.

Fagbevagelsesressourcer og magt
Fagbevaegelsens forskellige ressourcer og
mobiliseringsevner athenger ikke kun af in-
terne medlemsforhold, indtegtskilder og op-
bakning; hvad man kan kalde »organisatorisk
magt«. De er i allerhgjeste grad ogsa afhan-
gig af eksterne forhold. Hvis man indkredser
nogle af disse ressourcer og kapabiliteter i
begrebet »institutionel magt«, kommer de
feelles organisatoriske samspil med arbejdsgi-
verside i officielle fora til at indtage en betyd-
ningsfuld plads. I centrum for overvejelserne
her star det arbejdsmarkedspolitiske omrade
og @ndringerne heraf, men der tages sideblik
til andre politikomrader og generelle udvik-
linger i gvrigt. Mere pracist kan det siges at
vaere den politiske ramme om fagbeveegelsens
institutionelle magttab, der er i centrum for
overvejelserne.

Konkret vil vi ud fra en historisk analyse af de
@ndringer, der er sket gennem de seneste to
artier i Danmark i forholdet mellem fagbeve-
gelse og stat pa det arbejdsmarkedspolitiske
omrade, diskutere funktionelle @ndringer,
rollebestemmelser og magtproblematikker,
som er fundamentale for fagbevagelsen, li-
gesom vi vil sgge at uddrage en erfaringslare
i forhold til reguleringen af arbejdsmarkedet.
I forhold til det sidste er fagbevegelsens fal-
dende indflydelse ogsa at se som et problem
for en korporatisme, som har varet funda-
mental for opbygningen og gennemfgrelsen
af ikke kun arbejdsmarkedspolitik, men den
bredere model for styring af samfundsudvik-
lingen. Det er saledes ikke @ndringer pa det
arbejdsmarkedspolitiske omrade, der alene
kan forklare den @ndrede stilling, fagbe-
veegelsen har faet i forhold til det politiske
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system. Magttabet har videre og mere kom-
plekse begrundelser.

Nerverende artikel bygger datamessigt pa
de undersggelser, der er gennemfgrt i CAR-
MA-regi gennem de sidste mere end 25 ar,
inkluderende bade interview- og surveyana-
lyser, samt sekund@ranalyser af anden rele-
vant litteratur omhandlende samme problem-
stilling.

Analytisk forforstaelse: En andret poli-
tikdannelses- og forvaltningsmodel?
Studiet angar arbejdsmarkedsregulering.
Forstaelse af den indebarer relevansen af
korporatisme-begrebet. Derfor ma der fgrst
ggres op med den teoretiske forestilling, at
offentlig regulering bedst forstds som en ny
»governance«-form, som ikke-hierarkisk po-
litikproduktion (Rhodes, 2007; Sgrensen og
Torfing, 2007). Fagbevegelsen skulle s blot
vare en blandt mange aktgrer i governance-
netvaerk, der stadig kunne ggres sin indfly-
delse gaeldende.

Mange havder, at offentlig styring er blevet
fundamentalt forandret gennem de senere ar
ved, at magt er blevet flyttet ud af traditio-
nelle parlamentarisk-representative og for-
valtningsmeassige organer, hvorfor direkte
deltagelse ogsa skulle vere blevet vanskelig-
gjort. Andrede styrings- eller »governance«-
former er blevet introduceret, hvor bl.a. mere
markedsbaserede Igsninger treder i stedet
for offentlige, eller de sammensattes i min-
dre gennemsigtige offentlig-private projekter
(OPP), ligesom flere og flere horisontale sam-
arbejdsinstitutioner vokser frem (Scharpf,
1997; Rhodes, 1997; Streeck, 1999; Klijn og
Skelcher, 2007; Crouch, 2011). Det offentli-
ges autoritet og styringskapacitet skulle vaere
sterkt formindsket, og nye »kvaliteter« vaere
kommet til i moderniseringerne. »Governan-
ce« fremfgres sa som den nye trylleformular:
ny og bedre politikproduktion. Netvark skul-
le ligeledes ifglge mange teoretikere have af-
Igst hierarki (Kickert, 1997; Kooiman, 2003;

Klijn, 2008; Sgrensen og Torfing, 2005,
2007, 2011). Andringerne formodes at gelde
alle politik- og forvaltningsniveauer.

Der er bestemt ogsa mange indikatorer pa, at
der kommer flere og flerartede samordnings-
organer, og at der ligeledes udvikles sakaldte
»partnerskabsmodeller« pa tvers af grenser,
men det berettiger formodentlig ikke isoleret
til at tale om en kvalitativ ny politik- og for-
valtningsmodel. Der er stadig tale om central
statslig styring med hierarkiske ledelses- og
arbejdsmader i forvaltningerne, og dermed
ogsa fortsatte steerke magtcentre. Ogsa selv
om markedstilpasninger er blevet et centralt
element i mange politiktiltag, ogsa pa det ar-
bejdsmarkedspolitiske omrade. I virkelighe-
dens verden har de nye former for markeds-
styring introduceret i New Public Manage-
ment (NPM)-bglgen saledes ikke erstattet
tidligere klassiske centrale bureaukratiske og
maél-og rammebaserede styringsformer, men
snarere lagt et nyt lag her ovenpa (Thelen og
Streek, 2010). Her er nationale betingelser og
udviklinger ogsa med til at ggre forholdene
forskellige, hvorfor for eksempel de nordiske
landes fagbevagelser heller ikke star over for
identiske problemer med de sydeuropiske.
Institutionelle betingelser er siledes meget
forskellige (Magnusson et al., 2008).

Det geelder ogsa i Norden, at antallet af mere
netvaerksbaserede organer godt kan vere gget
betragteligt, uden at det har medfort et kvali-
tativt skift i styrings- og politikudviklinger.
Omvendt kan man havde, at der med afskaf-
felse af og reduceret indflydelse til korpora-
tive organer i Danmark siden 2007 er tale om
et partielt kvalitativt skift, fordi savel politik-
dannelses- som implementeringsprocesser
bliver meget forskellige fra, hvad de har vea-
ret tidligere. Det er, hvad der vil blive argu-
menteret for i denne artikel. S& gar man bort
fra den etablerede arbejdsmarkedsregulering,
hvor korporatisme har spillet en helt cen-
tral rolle. Problemet har teoretisk varet,
at den klassiske antagelse om suveren po-
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litiske styringsorganer, der alene traffer
beslutninger, og en lydig administration, der
fgrer beslutninger ud i livet, aldrig har varet
en realitet. Virkeligheden har set anderledes
ud end foreskrevet i den parlamentariske sty-
ringskeede. Det var ogsa, hvad den danske
magtudredning ndede frem til (Togeby m.fl.,
2004). Der har altid veret mange aktgrer — of-
fentlige som private — involveret i politikud-
vikling og forvaltningsvirke, og korporative
arrangementer har varet én af disse former.
At forsta korporatisme som erstattet af »net-
varksstyring«, som et nyt begreb til indfan-
gelse af disse nye udviklinger, er derfor ogsa
mangelfuldt, da man kommer til at glemme
eller overse de realitetsnare forhold omkring
organernes autonomi og opgavevaretagelse
(Pollitt and Hupe, 2011), som foregar under
statslige rammesatninger.

Skiftende aktgrsamspil er saledes ikke det
samme som faste interessekoalitioner, som
der har veret tale om ved korporative orga-
ner, der arbejder i hierarkiets skygge. De har
varet nedsat af det offentlige, hvorfor der her
igennem har varet en styret og fast interesse-
varetagelse. Korporatismen kan sa have bade
politiske (konsultative) og administrative for-
mer. Det kan f.eks. vare politisk konsulteren-
de i trepartsagtige samspil (som eksempelvis
kommissioner, lovforberedende udvalg og
politiske aftaler med arbejdsmarkedets par-
ter) og i relation til den administrative kor-
poratisme med f.eks. faste forvaltningsorga-
ner (som rad, nevn og udvalg). For at kunne
differentiere og undersgge sadanne organer,
som udfgrer regulative opgaver, ma der ses pa
fire autonomiforhold: formelt-legale aspek-
ter, ressourcemessige, organisatoriske 0og
symbolske. Der ma vare den grad af forplig-
tethed, som en officiel udpegning og dermed
kompetencemessig legal status giver, der ma
vare finansielle midler til at ggre godt med,
der ma etableres en fast organisatorisk enhed
for arbejdet, og der mé vere legitimitet om-
kring arbejdet. Det at inddrage vasentlige
aktgrgrupper pa arbejdsmarkedet i formelle

fora er ogsa at sette nogle symbolske og
normative standarder for, hvordan problemer
skal Igses. Omvendt er netvaerk uden de tre
forste aspekter uden fast regulativt potentiale,
og dermed bliver de nemt »tomme skaller«.
Det er i realiteten forskellen pa korporatis-
men og mere lgse netvaerkskonstruktioner,
der derudover ogsa ofte indeholder en bre-
dere aktgrkreds.

Korporatismen har historisk varet en made
at fa samfundsmessig hjelp til at udvikle
politik og sikre implementering af politiske
beslutninger pa mader, der kombinerer ver-
tikale og horisontale styringsmader (Sch-
mitter, 1974; Lembruch, 1977; Schmitter
og Lembruch, 1979; Cawson, 1985; Streeck
og Schmitter, 1985; Lembruch og Schmit-
ter, 1985; Streeck, 1992; Armingeon, 1994).
Netvark bliver i dag mest betragtet ud fra et
horisontalt samarbejdsparadigme; men sa ser
man noget bort fra det politisk-hierarkiske
indhold i de fast institutionaliserede aktgrar-
rangementer og reguleringer. Arbejdsmarke-
dets parter, der har veret de centralt inddrag-
ne aktgrer i de korporative organer, har varet
med til at regulere arbejdsmarkedsforhold og
er herigennem blevet ansvarliggjorte over for
mere end deres egne interesser. Omvendt er
det netop en af pointerne i at tildele private
interesseorganisationer sadanne privilege-
rede stillinger 1 forhold til det politisk-admi-
nistrative system, at man derigennem kunne
fa en kvalitativt bedre politikdannelse og en
mindre besvearlig implementering af politik.

Med til gevinsterne ved denne privilegerede
stilling har vearet, at arbejdsmarkedsorgani-
sationerne dermed fik adgang til ressourcer
og magtbaser, de ikke selv kunne etablere
— om de erklerede sig som horisontale net-
vaerk nok sd mange gange — ligesom de pa
lidt forskellig vis fik etableret muligheder for
at vise aktuelle og potentielle medlemmer,
at de havde »goder« at byde pa, som andre
ikke havde. Specielt for fagbevagelsen har
det veret et vigtigt forhold, nar man betan-
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ker, at medlemshvervning og -pleje ogsa er
at synligggre, at den faglige organisation har
indflydelse pa de politisk fastsatte reproduk-
tionsvilkar, og at man gennem fagforeningen
har en stemme i forhold til politikudviklinger
og offentligheden. Dermed er vi ogsa ved no-
get af det, der kan mistes for fagbevaegelsen,
nar korporatismen kommer i krise, hvorved
faste kanaler for interessevaretagelse bloke-
res. Det er en meget aktuel problematik.

Regulering, administrativ korporatisme
og faghevaegelsens rolle

Bade det kollektive overenskomst- og afta-
lesystem og det offentliges politikindsatser
over for arbejdsmarkedet drejer sig om re-
gulering gennem fagligt selvstyre og statslig
retsligggrelse. Reguleringen omfatter bade
processer og strukturer pa arbejdsmarkedet,
hvor arbejdsmarkedets parter selv siden 1899
med Septemberforliget lagde grunden for
en voluntaristisk arbejdsmarkedsregulering,
men hvor staten bade gennem etablering af
en minimal lovgivningsramme, startende
med Det fagretslige system og forligsmands-
institutionen i 1910, og ved senere lovgivning
og udbygning af velfardsstatslige politikker
med tilhgrende radgivnings- og forvaltnings-
strukturer har gennemfgrt en omfattende po-
litisk regulering (Ibsen og Jgrgensen, 1979).
Arbejdsmarkedets parter fik tidligt en privi-
legeret position i politikudviklingerne, hvor
de bade blev inddraget i forberedelsen af ny
lovgivning (bl.a. gennem kommissioner og
hgringer) og i administrationen af ordninger
(f.eks. Arbejderforsikringsradet, uddannel-
sesinstitutionsbestyrelser m.v.). Arbejdsmar-
kedets parter var fra starten bade policy-ma-
kere og policy-takere, og staten sa en oplagt
interesse i at inddrage parterne fast og insti-
tutionaliseret, fordi det gavnede lovgivning,
politikimplementering og legitimeringen af
reguleringer.

Faktisk blev den fgrste korporative institution
med partsdeltagelse etableret for September-
forliget 1899, idet staten aret fgr indbgd de

nyetablerede hovedorganisationer DSF (De
samvirkende Fagforbund, nu LO) og DA
(Dansk Arbejdsgiverforening) til at vare
medlemmer af et Arbejderforsikringsrad. Si-
den blev antallet af sddanne administrative
korporatisme-organer udvidet betragteligt,
og samtidig kunne en politisk korporatisme
vokse sig sterk, serlig i efterkrigstiden, hvor
udviklingen af de velferdsstatslige politikker
blev omfattende.

Arbejdsmarkedsreguleringen fik med etab-
leringen af den officielle » Arbejdsformidlin-
gen« i 1969 og senere udbygninger knyttet til
korporatismen en barende akse, forst med re-
gionale arbejdsmarkedsnavn i 1970 og siden
regionale arbejdsmarkedsrdd i 1993/94. Pa
den vis har arbejdsmarkedets parter historisk
baret bade informationer, ideer, beslutninger,
implementeringer og legitimeringer igennem
(Larsen m.fl., 1996, Madsen og Pedersen,
2003). Udviklingen af arbejdsmarkedspo-
litik fra 1960’erne og resten af drhundredet
som korporativt projekt havde transformativ
betydning for administrationen (Streeck og
Thelen, 2005; Jgrgensen, 2006).

Behovet for at fa realitetsnare beslutninger
taget, som ogsa kunne indkalkulere, hvad der
matte vere at hurdler i implementeringen,
som skulle overvindes, var én vigtig begrun-
delse for inddragelse af arbejdsmarkedets
parter i beslutningsprocessen og designingen
af politikken, men behovet for at fa koordi-
neret forstaelser og handlinger i implemente-
ringsleddet var en lige sa vasentlig del. Kra-
vene til koordination i systemet er store og
komplekse, og her kunne arbejdsmarkedets
parter traede til som nogle, der kunne hand-
tere en del af disse. Ogsa selv om de samtidig
havde egen interessevaretagelse at tage hen-
syn til. Samtidig ville transaktionsomkost-
ninger blive lave, eftersom parterne kendte
til veletablerede rutiner for beslutninger og
tilpasninger, og heri 14 ogsa, at parterne hav-
de opbygget deres egne reguleringer pa kon-
fliktlgsning. Derfor var der gevinster at hente
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pa interesseafstemningsplanet med forventet
lavere konfliktrisiko. Det ville gavne hverda-
gens samarbejde i alle led.

Jo mere antallet af regulative punkter og or-
ganisatoriske knudepunkter tog til, jo sterke-
re var behovet for at lgse disse koordinations-
og »governance«-problemer ogsa. Politikere
og administratorer reesonnerede efterhanden,
at det var nermest umulig at gennemfgre ar-
bejdsmarkedspolitik mod parternes vilje, og
derfor var en styret og ansvarlig inddragelse
af dem 1 politikudviklingerne givtig. Derfor
kom arbejdsmarkedspolitik-administrationen
til at se sarskilt ud, med en korporatisme-
ramme og en selv-administration, der ad-
skilte sig fra en del andre policy-felter. Den
statslige vertikale, hierarkiske styring blev
suppleret af og nogle gange substitueret af
partsbaseret horisontal styring. Man kan tale
om, at der udviklede sig et relativt autonomt
aktgrsystem bestaende af arbejdsmarkedets
parter, Arbejdsministeriet (nu Beskeaftigel-
sesministeriet) og politikere (bade i parla-
ment, amt og kommuner). Eftersom mange
aktgrer var med i denne konstellation, blev
den politiske kontrol om ikke lemfeldig, sa
dog lempelig. Vel var der offentlig diskussion
og politisk kritik af de korporative arrange-
menter, men ikke med en sadan styrke, at det
fik det offentlige til at @ndre politikmodellen.

Arbejdsmarkedspolitik blev i vid udstraek-
ning til parternes politik. Fagbevegelsen pa-
tog sig dermed offentlige funktioner, hvor de
underlagt en statslig forvaltningsramme, som
skulle tilsikre legal forvaltning, har haft fast
og institutionel sikret adkomst til at prege et
politikomrades udvikling. Det gjaldt om at
forene denne ansvarlighedsrolle i offentlig
politikudvikling med interessevaretagelse pa
medlemmernes vegne. Den faste institutiona-
lisering af indflydelsen og samarbejdstraditio-
nerne gjorde, at fagbevagelsens magtressour-
cer voksede. Det gavnede formodentlig ogsa
udviklingen af organisatoriske ressourcer, for
da der ikke var konkurrence fra konkurreren-

de faglige organisationer, kunne de faglige or-
ganisationer bruge deres privilegerede status
til at sikre indflydelse pa politikker, der var
af stor betydning for medlemmernes hverdag,
til at rekruttere flere medlemmer eller til at
mobilisere opbakning bag synspunkter. Fag-
bevaegelsens ledere var dog ogsa klar over, at
de padrog sig et ansvar ved at indtage denne
stilling; men eftersom LO-fagbevegelsen
havde sterke band til socialdemokraterne, der
for det meste ogsa indtog regeringsbankene,
kunne meget klares i ledelsernes indbyrdes
aftaler. Politikmodellen var centraliseret i sin
kerne, om end den havde mange forgreninger,
ogsa regionalt og lokalt.

Nar fagbevagelsen sédledes lod sig integrere
sterkt 1 den statslige politikudvikling, var
det heller ikke til at undga, at der kom kri-
tik for eksklusivitet og partiskhed. Det fgrste,
fordi arrangementerne var for de etablerede
interesser og ikke for nyopkomne organise-
ringer, og det andet fordi det var »de lukkede
klubbers« beslutningstagen pa den politiske
regulerings side, hvor medlemsinteresser
(og i @vrigt andre gruppers interesser) ofte
kunne blive marginaliserede. Hensynet til de
parlamentariske realiteter for partiledelsen
blev ofte brugt som argument for ikke at lade
fremfgrte medlemsinteresser styre de faglige
lederes stillingtagen. Parlamentarisk kunne
der fremfgres anklager for partiskhed og
manglende demokratisk forankring. Allige-
vel var der bade fagligt og politisk opbakning
bag den politiske regulering og dens sociale
koordinationsformer, der hviler pa etableret
tillid mellem aktgrerne og evne til at finde
felles Igsninger og felles erfaringslere.

Fagbevegelsen havde med sin deltagelse i
styring og implementering af velfardspo-
litikker faet en institutionel magtbase, som
faktisk blev udbygget med etableringen
af regionale arbejdsmarkedsrad (RAR) i
1993/1994, hvor den socialdemokratisk lede-
de regering bade gennemfgrte en tilbuds- og
en styringsreform af arbejdsmarkedspolitik-
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ken. Indholdsmassigt kom behovsorienteret
aktivering i centrum med uddannelse som
et hovedinstrument. Regionalisering af sty-
ringen var ensbetydende med en vidtgaende
kompetence til 14 regionale arbejdsmarkeds-
rad til at disponere over mange milliarder til
aktivering og andre arbejdsmarkedspolitiske
foranstaltninger. =~ Reprasentationsmassigt
var det igen arbejdsmarkedets parter, der
sammen med kommunale og amtslige re-
praesentanter blev sat til at indholdsudfylde
politikken og sikre koordination af imple-
menteringer. Politikerne centralt fraskrev sig
beslutningsmyndighed til fordel for regionale
arbejdsmarkedsrad. Det fik aktiveret ganske
mange, ja hundredevis af lokale faglige folk
i arbejdet. Tilsvarende de centrale politikere
blev fagbevaegelsens top gjort mindre ve-
sentlige som beslutningstagere end fgr, hvor
de regionale og lokale fora fik mere betyd-
ning. Der var tale om en hidtil ukendt sterk
arbejdsmarkedspolitisk mobilisering, som
var regionalt forankret.

Nedbrydning af den konsultative og admi-
nistrative korporatisme

Op til 1990’erne var det n@sten utenkeligt
at vedtage og gennemfgre beskeftigelses-
politiske indsatser uden, at arbejdsmarkedets
parter blev inddraget i beslutningsproces-
serne i en konsultativ rolle, ligesom parterne
ogsd havde en betydningsfuld rolle i gennem-
fgrelsen af politikkerne i forhold til gennem-
forelse og den administrative korporatisme.
Og i takt med udviklingen af den danske for-
telling om flexicurity i 2000’ erne fremhaves
de korporative strukturer ofte som en del af
forklaringen pa den danske flexicurity-model,
hvor social dialog og afbalancering af gkono-
miske og velfardspolitiske hensyn bliver en
integreret del af politikfgrelsen (Jgrgensen,
2002; Larsen, 2002, 2004). Det skyldes bl.a.,
at den danske kombination af social sikker-
hed og fleksibelt arbejdsmarked aldrig har
vaeret formuleret som en bevidst politisk stra-
tegi eller nedfeldet i lovgivning. (Den dan-
ske case uden en bevidst strategi har i gvrigt

faet flexicurity-begrebets teoretiske fader Ton
Wilthagen til at supplere sit begrebsapparatur
med det, han betegner som en »tilstand« af
flexicurity — Wilthagen, 1998; Wilthagen og
Tros, 2004). Fremfor et fast policy design er
det politikfgrelsen og de korporative struk-
turer, som af eksperterne gives @ren for den
gunstige danske flexicurity-fortelling.

Pé den anden side er den sterke inddragelse
af arbejdsmarkedets parter i bade politik-
dannelse og implementering ogsa blevet be-
skyldt for at vere konservativ og hindrende
for nytenkning af de politiske indsatser, hvor
iser fagbevagelsens fokus pa deres med-
lemmers rettigheder i flere lande har varet
opfattet som hindrende for at fgre en mere
socialt disciplinerende (»work first«) linje i
beskaftigelsespolitikken (Knuth og Larsen,
2010). Det handler dermed bade om magt og
ideologi, men sandsynligvis ogsa om mulig-
hederne for konkret at lave politikforandring,
nar arbejdsmarkedets parter mere og mere er
blevet skubbet ud pa sidelinjen i forhold til
bade den konsulterende og implementerede
rolle i beskaftigelsespolitikken.

Den korporative indflydelse var pa sit hgjeste
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 de 14 regio-
nale arbejdsmarkedsrad med vide befgjelser.
Siden blev indflydelsen gradvist udhulet. I
sidste halvdel af 1990’erne kom der stigende
politisk utilfredshed i regeringskredse med
den made, de lgbende revisioner af arbejds-
markedsreformen fra 1993/1994 blev ud-
mgntet pa. Det var ikke kun i radikale kredse,
men ogsd i socialdemokratiske, at arbejds-
markedets parter ikke l@ngere blev betragtet
som nogle, der ville s®tte »landets« interes-
ser — dvs. regeringens — over egne. Isar fi-
nansminister Mogens Lykketoft fik til opgave
at ga forrest med et forsgg p4, at »tilbageero-
bre magten« pa arbejdsmarkedspolitikfeltet.
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Det blev — for det f@rste — svarere for parter-
ne at bevare deres konsultative rolle, blandt
andet fordi beslutninger om stgrre arbejds-
markedsreformer flyttes til finanslovsfor-
handlingerne, hvor parterne har sverere ved
at komme til orde. Her er parterne blot en af
flere relevante aktgrer fremfor pa beskef-
tigelsesomradet, hvor de er de helt centrale
aktgrer pa arbejdsministeriets ressortomrade.
Desuden blev den konsulterende rolle ud-
tyndet ved, at parterne i stigende grad blev
holdt uden for det lovforberedende arbejde.
Det fgrste markante eksempel herpa, kom
ved tredje revisionsrunde af 1994-reformen
i 1998, hvor forslag til revisioner ikke blev
forberedt med parterne, men i et rent embeds-
mandsudvalg.

VK-regeringen kunne fa vedtaget »Flere i
arbejde«-forliget i 2002/2003 uden store po-
litiske svaerdslag. Men det lagde grunden for
en grundleggende @ndring af bade indhold
og styring pa det »beskeaftigelsespolitiske«
omrade. Kontrol og sanktioner blev ind-
holdsmassigt sat i hgjsadet, idet aktivering
blev omlagt, for at fa »trusselseffekter« sat i
verk, sa ledige selv skulle og ville finde job,
og uddannelse blev neddroslet. Styringsmes-
sigt blev parterne dernest sat pa sidelinjen.
Den administrative korporatisme blev altsa
— for det andet — sterkt svakket, bl.a. fordi
parterne mistede megen indflydelse i de nye
»beskeftigelsesrad« (sammenlignet med
arbejdsmarkedsradene), som blev oprettet
med jobcenterreformen i 2007. Det var en
fundamental @ndring: parterne var ikke len-
gere del af offentlig forvaltning, aktivering
var omlagt og uddannelse sat pa skrump. Pa
grund af den asymmetriske interessestruktur
var det saledes fagbeveagelsen, der fglte ta-
bet sterkest. De nye lokale organer er alene
radgivende.

Det naste og vaesentligste angreb pa den kor-
porative administrative er kommunaliserin-
gen af beskaftigelsesindsatsen fra 2009, idet
parterne traditionelt ikke har haft megen ind-

flydelse pa den kommunale del af indsatsen
(Bredgaard og Larsen, 2009). Den lille undta-
gelse var radgivende lokale koordinationsud-
valg fra 1999, som stadig kun havde hgrings-
status. Samtidig kan kommunaliseringen i
2009, og herunder ikke mindst at kommuner-
ne overtager finansieringen af dagpengesyste-
met, ogsd ses som et mere ideologisk drevet
angreb pa de fagbevegelsesrelaterede a-kas-
ser. At @ndringer af ydelsessystemerne kan
bruges til de-korporatisering, kan i gvrigt ogsa
ses 1 andre lande (f.eks. Tyskland og Sverige)
(Larsen og Knuth, 2010). I udgangspunktet er
der godt nok ikke sket formelle @ndringer i a-
kassernes funktion og rolle. Men det er svart
at forestille sig en fortsat konstruktion, hvor
kommunerne star for finansieringen, mens a-
kasserne star for administrationen af dagpen-
gene. Hvis fagbevagelsen mister kontrollen
over a-kasserne, kan det udggre en alvorlig
risiko for dem, idet a-kasserne ofte tillegges
stor betydning for rekruttering af nye med-
lemmer. Dette synes ogsa at have spillet ind
pa den centrale beslutningsproces i forhold
til at kommunalisere indsatserne. Som en tid-
ligere direktgr for Arbejdsmarkedsstyrelsen
forklarer: »Der var jo en klar vurdering af,
at det kunne 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 po-
sitivt 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. Sa det var meget i spil, at
det bade kunne veere lidt attraktivt at fa 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 legge
det ud til kommunerne fjerner arbejdsmarke-
dets parter fra indflydelse, og det har ogsd
veeret en del af beslutningsgrundlaget« (P1,
Lars Goldschmidt, 2008).

NPM-tiltag og lonmodtagerinteresser
De seneste ars operationelle @ndringer med
jobcenterreform og kommunalisering indi-
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kerer, at det vil blive endnu svearere for ar-
bejdsmarkedet parter at fa indflydelse pa
implementeringen af beskaftigelsesindsat-
serne i fremtiden. Dette mgnster ligner de
gvrige nordeuropziske lande, hvor parterne
tidligere havde stor indflydelse pa beskefti-
gelsespolitikken, men hvor de af flere grun-
de mere og mere anses som et forstyrrende
element i den mere socialt disciplinerende
tilgang. Iser fagbevaegelsen, som fokuserer
pa medlemsrettigheder og indsatser til gavn
for medlemsinteresser som substantielle hen-
syn. Pa denne vis virker en »afpolitisering«
af implementeringsstrukturen tilbage pa de
politiske muligheder for at @ndre indholdet
i beskeftigelsesindsatserne. Og her spiller
nye forvaltningsformer, som indirekte stiller
spgrgsmalstegn ved korporatismens velsig-
nelser, ogsd en vaesentlig rolle.

De fgrste vaesentlige forandringer heraf blev
som navnt allerede introduceret af Nyrup re-
geringen med Mogens Lykketoft som initia-
tivetageren til flere NPM-tiltag, der i imple-
menteringsleddet kom til at betyde noget for,
hvordan arbejdsmarkedspolitikken reelt kom
til at se ud (Larsen 2011; Larsen and Van Ber-
gel, 2009). Forvaltningsarrangementer blev
stille omlagt, sé effektivitet og efficiens mere
kom i centrum for overvejelser og handlinger,
og der blev indfgrt sterke kontrol- og koordi-
nationsmekanismer, som skulle gge den cen-
trale styring pa omradet. Dermed blev ogsa
den administrative korporatisme sat over for
at skulle konkurrere med andre styrings- og
koordinationsmader.

Det var som n@vnt med VK-regeringens
»Flere i arbejde«-reform i 2003, der for alvor
blev startet et abent opggr med den tidligere
politik- og forvaltningsmodel. Arbejdsmar-
kedspolitik var kommet til at hedde »beskaf-
tigelsespolitik«, og det var mere end kosme-
tisk sminke (Mailand, 2008; Jgrgensen, 2008,
2010). Indholdet heri var ikke kun indholds-
massigt rettet mod at ggre beskaeftigelse og
selvforsgrgelse til alfa og omega i indsat-

serne (jobplan erstattede f.eks. individuel
handlingsplan), men ogsa at aktivere og di-
sciplinere forvaltningsapparatet pa en anden
made, sa det kom andre styringsmetoder og
styringssignaler ind i systemet. Det lykkedes
i Igbet af de efterfglgende ar. Introduktio-
nen af »andre aktgrer« var en outsourcings-
strategi, der skulle s@tte konkurrence ind,
og som skulle lgbe et privat marked i gang
(Bredgaard og Larsen, 2006). Udbudsrunder
og etablering af quasi-markeder ville ifglge
regeringen »effektivisere« systemet og ggre
det mere relevant for ledige borgere — eller
»brugere«, som sprogbrugen nu blev. Men
endringerne havde ogsa den — formodentlig
intenderede — bieffekt, at det ville kunne un-
derminere den korporative beslutningstagen
og dermed svakke fagbevagelsens stilling.
Politisk blev projektet imidlertid beh@ndigt
solgt pa at kalde det en inddragelse af »andre
aktgrer«, hvor fagbevagelsen sa sig selv som
leverandgrer og dermed en made, hvorpa de
kunne tilbageerobre ressourcer og indflydel-
se. Trods store markedsdele i introduktionen
af dette marked blev fagbeveagelsens leveran-
dgrer stort set skubbet ud af markedet, hvor
de i dag ikke har mange aktgrer tilbage.

Traditionel arbejdsformidling blev efterhan-
den afviklet til fordel for en IT-netbaseret
model, som ved hjelp af fuld synlighed for-
modedes at kunne fungere ved hjelp af mar-
kedskrefterne alene. Det mindskede yder-
ligere betydningen af de fagligt forbundne
a-kasser, der traditionelt har varet en rekrut-
teringskanal for de faglige organisationer.
Nar formidlings-/matchningsopgaver skrives
ud af den offentlige opgaveportefglje, bliver
de aktgrer og institutioner, der tidligere har
varetaget denne centrale funktion pa arbejds-
markedet, ogsa marginaliserede.

Introduktion af NPM-elementer kom i en lind
strgm 1 den offentlige forvaltning, og flere
gange var det beskaftigelsespolitiske system
i front med nytiltag. Kontrolsystemer, stati-
stisk og anden form for overvigning, eva-
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luering og nye ledelsesmodeller var i fgrste
omgang mest f@glbare for personalet, der ople-
vede nydefinitioner af arbejdsopgaver, detail-
leret manualisering heraf og rolledefinitio-
ner, men ogsa stor udskiftning og delvis af-
professionalisering (Baadsgaard et al., 2011,
2012). Den stigende interne overvigning,
kontrol og regulering har korresponderet med
den @ndrede eksterne regulering. I naste om-
gang skete der ogsa et orienteringsmaessigt
skift vaek fra partshensyn til interne hierarki-
ske malstyringer. Planlaegningen af indsatser
og udfgrelsen af arbejdet blev mindre og
mindre influeret af Ignmodtagerhensyn. En
udvikling som fagbevagelsen paradoksalt
nok stgttede op omkring i forhold til at fast-
holde en sterkere central styring, men som i
realiteten — som dette nye forvaltningspara-
digme tog over — ogsa udtgmte mulighederne
for parternes indflydelse og en realisering af
den administrative korporatisme.

Veasentligst i henseende til institutionel @n-
dring af systemet — og med afmonterende
virkninger for fagbevagelsens indflydelse
— var som navnt ovenfor etableringen af
jobcentre i 2007, hvor VK-regeringen som
en del af Strukturreformen @ndrede hele
set-up’et pa arbejdsmarkedet (Klitgaard
og Ngrgaard 2010). RAR blev nedlagt og
erstattet af kun hgringsorganer: lokale be-
skeftigelsesrad og fire regionale beskefti-
gelsesrad. Fagbevagelsen var ikke lengere
del af offentlig forvaltning, men var sat pa
sidelinjen, hvorfra de sammen med arbejds-
giverne kunne komme med gode rad, men
det var jobcentrene, der bestemte. I godt to
ar foregik der en dobbeltstyring af beskef-
tigelsessystemet, hvor der i 77 jobcentre var
delt statslig og kommunal ledelse, mens der i
14 forsggscentre etableredes ren kommunal
ledelse. Men VK-regeringen afventede ikke
evalueringen, men gav ansvaret for hele be-
skeftigelsessystemet til kommunerne med
det samme. Fra 1.8. 2009 blev beskaftigel-
sessystemet sdledes helt kommunaliseret.
AF blev nedlagt. S& var det lokale politikere

frem for faglige reprasentanter, der styrede,
ressourcemobiliserede og evaluerede.

Det skal ogsa noteres, at fagbevagelsen ikke
har veeret i stand til at fa DA og arbejdsgiver-
siden med pa effektivt at forsvare »Den dan-
ske model«, forstdet som de institutionelle
stgttepiller, som arbejdsmarkedsreguleringen
har hvilet pa. Tvaertimod kan man sige, at DA
har betjent sig af politisk »forumshopping«
(Borchorst m.fl., 2012). Reguleringsmodel-
len er svekket.

Fagbeveagelsen havde mistet en aldeles cen-
tral institutionel magtposition. Det gik igen
pa centralt niveau. Politikudviklingerne har
varet med til at erodere ellers velfungerende
centrale, regionale og lokale styringsnetvark
med fagbevagelsen som fast deltager. Rela-
tioner er blevet NPM-mainstreamede internt
og markedsgjort udadtil, hvor prisemekanis-
men har gjort sit indtog i arbejdsmarkedsre-
guleringen. Aktgrsystemet er blevet plurali-
seret og fragmenteret. Kontraktualisering har
generelt veret med til at afmontere tidligere
magtbastioner og arbejdsmader. Organisato-
riske reformer og den genindfgrte hierarkiske
styring internt i systemet forsterker skiftet.
Der er etableret et kvalitativt anderledes —
og afkorporativeret — styrings- og koordine-
ringsregime, hvor ministeransvaret i gvrigt
ogsa er afkortet, hvorfor det bliver vanskeligt
at placeret et styrings- og indsatsansvar en-
tydigt. Interessehensynene er dermed ogsa
skiftet. Det er ikke fagbevagelsens interesser,
der lengere privilegeres i systemet. Tverti-
mod. Afviklingen af AF, afkorporativering
af forvaltningssystemet, kommunalisering
af beskaftigelsespolitikken og presset pa de
faglige a-kasser er alt sammen dysfunktionel
for en faglig interessevaretagelse. Og det har
formodentlig ogsa veret hensigten fra VK-
regeringens side, men formodentlig ogsa et
forsgg pa for politikerne at skabe stgrre hand-
lerum for en mere aktiv »work-first« orien-
teret beskaftigelsespolitik ved at generobre
magt fra parterne. Set i forhold til, at udvik-
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lingen imod en af-korporativering faktisk pa-
begyndtes af den socialdemokratisk ledede
regering i slutningen af 1990’erne, er det en
bredere politik- og forvaltningsudvikling, der
har sat fagbevaegelsens institutionelle magt
under pres.

Af-korporatiseringens betydning for poli-
tikudvikling og fagbevaegelsen indflydelse
Politikdannelse og -implementering sker i
dag meget uden om fagbevegelsen. Bade
substantielle og institutionelle interesser kan
synes at vare blevet marginaliserede. Det
er ikke nye governance-strukturer, der er pa
spil, men politisk magtudgvelse og @ndret
arbejdsmarkedsregulering som dokumenteret
ovenfor. Umiddelbart kan det dog vere svart
at vurdere betydningen af af-korporativering
af arbejdsmarkeds- eller besk®ftigelsespoli-
tikken, is@r fordi det kraever en mere aggre-
geret analyse over lengere tid, og eftersom
det kan vere svert at vurdere i forhold til
enkelte reformer og politikendringer. Det
g@r ogsa, at strukturelle og adfeerdsmaessige
effekter af den mindre partsindflydelse nemt
kan blive vanskelige at identificere empirisk,
hvilket i gvrigt styrkes af NPM- og konkur-
renceindretningens snavre fokus pa umiddel-
bare og kortsigtede resultater.

Men tabet af Igbende koordinering med par-
terne og samarbejde omkring indretning og
gennemfgrelse af arbejdsmarkedspolitikken
har formodentlig langsigtede konsekvenser
for indholdet i politikkerne. Iser kan det have
den konsekvens, at det bliver svarere at poli-
tikformuleringssiden at fastholde traditioner-
ne for afbalanceret politik, som medierer og
komplementerer gkonomiske interesser med
sociale hensyn. Der synes allerede at vaere de
forste tendenser til, at det bliver stadig sve-
rere at fa representeret lgnmodtagerinteres-
serne 1 politiktiltag, jf. dagpengeforkortelse,
fordoblet genoptjeningperiode og reformer
pa kontanthjelpsomradet. Sammenbruddet
af det politiske og stort anlagte korporatis-
meforsgg, trepartsforhandlingerne, i maj-juni

2012 bekrafter kun partsinteressernes — og
iser fagbevagelsens — udstempling.

I forhold til den administrative korporatisme
og gennemfgrelsen af indsatserne kan den
sociale interaktion i hverdagen mellem le-
dige og jobcenteransatte vare @ndret, og
det samme er den sociale interaktion mellem
de kollektive aktgrer. Omkostningerne er
pa individniveau ggede spendinger mellem
standardisering og behovstilpasning, og pa
kollektivt niveau nedsat beslutningskraft og
koordinationsevne, faldende engagement fra
privat aktgrside, nedsat narhed til arbejds-
markedet og tilsvarende mindsket fleksibili-
tet 1 indsatser.

I sidste instans bliver det politiske system
saledes ogsa taber pa @ndringerne. Savel ak-
tgrkonstellationer som magtstrukturer er for-
andret ret grundleeggende pa omradet. Den
administrative korporatismes multifunktio-
nalitet er brudt ned, opgaver, autonomi og be-
slutningscentre er omlagt, hvorved der ogsa
er sket nedbygning af de koordinations- og
politikudviklingsarrangementer, der var ble-
vet centrale for gennemfgrelsen af indsatser,
siden arbejdsmarkedsreformer i 1990’erne.
Det svekker de komplekse reguleringssyste-
mer, der har varet bygget op for at producere
kollektive goder.

Men ikke kun det offentlige mister noget i
af-korporativeringsbglgen; is@r for fagbe-
vagelsen har @ndringerne varet ugunstige
— og magtmessigt skremmende. Fagbeve-
gelsens stilling er @ndret fra at have varet
co-producent af offentlige politikker til at
std som lobbyist uden for systemet. Set i et
partsperspektiv er det en asymmetrisk magt-
udvikling, vi har med at ggre. Fagbevaegelsen
har utvetydigt mistet institutionel magt med
omlegningerne af savel styrings- som ind-
holdssiden af beskaftigelsespolitikken. Om-
legningerne har dernest tilbagevirkningsef-
fekter pa den organisatoriske magt, for nu er
der ikke politiske »sejre« og forbedringer at
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henvise til. Medlemshvervning ggres endnu
vanskeligere. Det institutionelle magttab ud-
ggr saledes en yderligere faktor i forhold til
en generelt presset fagbevaegelse, der indtil
for nylig nok ikke havde set nye forvaltnings-
systemer og styringsformer som en del af en
gradvis udhuling af egen indflydelse.
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