Redaktionelt forord

Beskeftigelsespolitikken i Europa er temaet
for dette nummer af @konomi & Politik. Ho-
vedparten af artiklerne blev prasenteret pa et
seminar om den europ®iske beskaftigelses-
strategi, som Beskaftigelsespolitisk Forsk-
ningsnetverk (Bpfnet) i samarbejde med
Forskningscenter for Arbejdsmarkeds- og
Organisationsstudier (FAOS) afholdt pa
Kgbenhavns Universitet i maj 2005.

I den fgrste artikel analyserer Mikkel Mai-
land, hvorfor den europ@iske beskaftigelses-
strategi pavirker nogle medlemsstater mere
end andre. Det sker pa baggrund af inter-
views med beskaftigelsespolitiske aktgrer i
Danmark, Storbritannien, Spanien og Polen.
Konklusionen er, at beskeftigelsesstrategien
fgrst og fremmest har pavirket de to sidste
medlemsstater. Forklaringerne er bl.a., at den
gkonomiske og politiske athengighed af EU-
beslutningerne generelt er stgrre for disse to
landes vedkommende.

Bent Greve analyserer 1 den anden artikel
samme problemstilling som Mikkel Mailand.
Pa baggrund af en analyse af intentionerne
bag den europziske beskaftigelsesstrategi
og de efterfglgende gkonomiske nggletal,
konkluderer Greve, at effekterne som helhed
har vaeret begrensede, og at det ikke er sand-
synligt, at de fremover bliver stgrre.

Peter Nedergaard analyserer i den tredje arti-
kel den gensidige lering pa beskaftigelses-
omradet i EU, der i 2000 blev gjort til selve

malet med EU’s beskaftigelsesstrategi. Med
udgangspunkt i en analyse af leringsbegre-
bet og hypoteser pa baggrund heraf, konklu-
derer han, at leeringen er stgrre end ofte anty-
det, men at leringsbegrebet samtidig kan
gges betragteligt via en afpolitisering af
leringsprocessen.

Jacob Torfing analyserer i den fjerde artikel
den europziske beskaeftigelsesstrategi fra et
netvaerksstyringsperspektiv. Han paviser lig-
hederne mellem beskeftigelsestrategiens
abne koordinationsmetode og netverkssty-
ringen. Samtidig papeger han, at netvaerks-
styringen og dermed beskaftigelsesstrategi-
en i hgjere grad bgr placeres hos de folke-
valgte politikere, hvis processen skal vare
mere demokratisk.

I den femte artikel kommer Herman Schmid
med en insiders beretning om beslutnings-
processen i Europa-Parlamentet vedrgrende
EU’s beskeftigelsespolitik. Herman Schmid
har tidligere varet medlem af Europa-Parla-
mentet. Han konkluderer, at Europa-Parla-
mentet har begrenset indflydelse (mest i
form af opbakning til Kommissionen i Mini-
sterradet), og at Kommissionen styrer beslut-
ningsprocessen fra start til slut.

Thomas Bredgaard, Flemming Larsen og Per
Kongshgj Madsen analyserer i den sjette arti-
kel den danske beskaftigelsespolitik i et eu-
ropaisk perspektiv. De fastslar, at den danske
beskeftigelsespolitik har givet gode resulta-




ter med en blanding af fleksibilitet og social
tryghed. Laren, som kan uddrages, er bl.a. at
diverse velferdsordninger (efteruddannelse,
bgrnepasning osv.) medvirker til at gge mu-
lighederne for fleksibilitet pa arbejdsmarke-
det.

I den sidste artikel analyserer Sgren Kaj An-
dersen baggrunden for, at den szrlige blan-
ding af fleksibilitet og sikkerhed (flexicurity)

har udfoldet sig i Danmark. Han peger i den
forbindelse pa den rolle, som det kollektive
aftalesystem har spillet, idet det er her, at de
fleksible ansattelses- og afskedigelsesregler
er reguleret.

Mikkel Mailand, gasteredaktgr og
Peter Nedergaard, redaktgr.

http://www.djoef.dk/forlag/oekpol/




Den europaiske
beskaeftigelsesstrategi

— hvorfor pavirker den

nogle medlemsstater mere end andre?

Af Mikkel Mailand, FAOS, Kgbenhavns Universitet

1. Indledning

Fra midten af 1980erne begyndte beskefti-
gelsespolitikken herhjemme at bevage sig op
af ’politikomradernes rangstige’ for at ende
pa en meget hgj placering med Arbejdsmar-
kedsreformen i 1993/1994. En lignende ud-
vikling har beskaftigelsespolitikken gen-
nemgaet pa europzisk plan. Udviklingen
kulminerede i 2000 med topmgdet i Lissa-
bon. Beskaftigelsespolitikken blev da udpe-
get som et s@rdeles vigtigt politikomrade i
forhold til at na Lissabonmalene om inden
2010 at blive ’den mest konkurrencedygtige
og dynamiske vidensbaserede gkonomi i ver-
den, i stand til at balancere baredygtig vakst
med flere og bedre jobs og mere social in-
klusion’. Det bidrog ogsa til interessen om-
kring den europziske beskazftigelsespolitik,
at det var fgrste omrade, hvor sékaldte ’&bne
koordinationsmetode’ blev praktiseret i EU.

Af disse arsager, og da der som bekendt ikke
er nogen direkte sanktioner forbundet med
den europziske beskaeftigelsesstrategi, er det
interessant at finde ud af om, og i givet fald
hvordan, strategien pavirker medlemsstaterne
— og om medlemstaterne pavirkes i forskellig
grad. Det vil vaere temaerne i denne artikel.

Det meste af den internationale forskning om
beskaftigelsesstrategien har enten fokuseret
pa generelle styrker og svagheder ved strategi-
en og den abne koordinationsmetode, eller pa
strategiens pavirkning af en enkelt medlems-
stats beskaftigelsespolitik. Derudover har der
ogsa vearet fokuseret pa i hvilket omfang et gi-
vet medlemslands politik har varet i overens-
stemmelse med strategien — hvilket jo ikke er
det samme som, i hvilket omfang strategien
har haft indflydelse. Udgangspunktet for pro-
jekt *Dansk beskeftigelsespolitik i europaisk
perspektiv: et tvaernationalt studie af den euro-
peiske beskaftigelsesstrategi’ — som artiklen
her bygger pa — er derimod, at det er muligt
beskaftigelsesstrategien flytter noget pa nogle
omrader, eller i nogle medlemsstater, men ik-
ke pa andre omrader eller i andre medlemssta-
ter. I den forbindelse har det varet ambitionen
at finde frem til hvilke forhold i medlemssta-
terne der afggr, om den europziske strategi
pavirker eller ej. Det har kraevet en relativ sy-
stematisk analyse af flere medlemsstater pa én
gang at opfylde det formal.

Det blev valgt at stille skarpt pa fire meget
forskellige medlemsstater: Danmark, Stor-
britannien, Spanien og Polen. Medlemssta-
terne er meget forskellige idet de reprasente-




rer sa godt som alle typer af velfardsstatsre-
gimer (Esping-Andersen 1990), arbejdsmar-
kedsmodeller (Crouch 1993), workfare states
(Jessop 1994) eller arbejdslgshedsregimer
(Gallie & Paugum 2000) — plus Central- og
@steuropa. Denne maksimums-variations-
metode skulle maksimerer mulighederne for
at generalisere resultaterne (Flyvbjerg 1991).

Der er i projektets fgrste halvdel dels gennem-
fort 31 interviews med embedsmand, politike-
re, reprasentanter fra arbejdsmarkedets parter
og forskere fra de fire medlemsstater samt fra
EU-niveauet, dels analyseret tekster i form af
forskningsprojekter og -artikler, evalueringer
og skriftlig kommunikation mellem EU-insti-
tutionerne og medlemsstaterne. Resultatet af
de forelgbige anstrengelser star at lese i del-
rapporten (Mailand 2005a)", der dakker peri-
oden frem til medio 2004.

Herunder fglger en gennemgang af delrap-
portens vasentligste resultater og en kort di-
skussion af hvilke fremtidsperspektiver, der
kan tenkes for beskeftigelsesstrategien. Men
forst lidt om strategiens historie og dens vig-
tigste elementer:

2. Strategiens hovedindhold og udvikling

Der er mange faktorer, der har medvirket til
beskaftigelsesudviklingens iverksattelse: Ar-
bejdslgsheden havde i lgbet af 1980erne naet
et omfang i Europa, der kaldte pa fzlles hand-
ling, selv om dette problem var nationalstater-
nes kompetenceomrade. Arbejdslgshedspro-
blemet var stadig ikke lgst ved indgangen til
1990erne, men tilkomsten af en rekke nye so-
cialdemokratiske regeringer ggdede grunden
for en opprioritering af det beskaftigelsespoli-
tiske omrade. Nok s vigtigt var det, at EU
med Delors’ kommissionen (1985-95) havde
faet en ledelse og en leder, der havde vilje og
styrke til at give EU en social dimension som
balance til Det indre Marked og @MUen. Det
var ogsd i Delors’ optik ngdvendigt for EUs
fortsatte integration at inkludere politikomra-
der med stgrre folkelig appel, fordi, som han

udtrykte det: "you cannot fall in love with The
Single Market’. Endvidere har det haft betyd-
ning, at beskaftigelsesstrategien i hgj grad
kom til bygge pa subsidiaritetsprincippet, idet
den primare beslutningskompetence forblev i
medlemsstaterne. Endelig har det varet af be-
tydning, at strategien ikke trak pa midler fra
den europaiske socialfond, sadan som nogle
af socialfondens hovedmodtagere oprindeligt
frygtede det.

Fra 1993 begyndte der s med Delors’ hvid-
bog om vakst, konkurrenceevne og beskaf-
tigelse (European Commission 1993) at
komme skub i tingene. Selv om 1997 ofte
regnes som dret hvor strategien blev iveerk-
sat, blev den faktisk allerede sgsat ved Essen-
topmgdet i 1994, der blev atholdt som en op-
fglgning pa hvidbogen. Det blev her besluttet
at fremhave ngdvendigheden af fem tiltag;
nemlig investeringer i erhvervs- og arbejds-
markedsuddannelser, forbedring af arbejds-
markedspolitikkens effektivitet, indsats over-
for langtidsledige, forggelse af beskaftigel-
sesindholdet i den gkonomiske vakst og re-
duktion af ikke-lgnomkostninger. Medlems-
staterne blev bedt om at udarbejde flerarige
programmer for disse omrader og at afrap-
portere til Kommissionen.

Med Amsterdamtraktaten i 1997 fik beskf-
tigelsespolitikken en mere central placering
pé EU’s dagsorden og blev traktatfastsat: Ra-
det blev forpligtet til arligt — efter indstilling
fra Kommissionen — at formulere retningsli-
nier for beskaftigelsespolitikken og fik mu-
lighed for at fremkomme med anbefalinger
til de enkelte medlemsstaters beskaftigelses-
politik. Ved Luxemborg-topmgdet senere
samme ar konkretiseredes beskaftigelsespo-
litikken. Det vedtoges endvidere, at strategi-
en skulle bestd af fire sgjler, sigtende pa at
fremme employability (beskaftigelsesegnet-
hed), entrepreneurship (iverksatterkultur og
jobskabelse), adaptability (virksomheders og
ansattes tilpasningsevne) og equal opportu-
nities (ligestilling mellem mand og kvinder).




Til hver af de fire sgjler blev der knyttet et
antal retningslinier, der skulle opfglges med
tiltag i de nationale handlingsplaner for be-
skaeftigelse (national action plans, (NAPs)).
Dermed var der etableret en arlig cyklus, der
kan beskrives som retningslinier-handlings-
planer-henstillinger-retningslinier-etc.

Efter de fgrste fem &r blev strategien evalue-
ret 1 2002 og revideret med virkning fra 2003.
Revisionen fjernede de fire sgjler, og fgrte til
en forsimpling af retningslinierne og en fast-
holdelse af dem i en trearig periode, samt en
synkronisering af den arlige cyklus med den
for de gkonomiske retningslinier. Formalet
med den sidste nyskabelse var at opnd en
hgjere grad af koordination mellem de to
abne-koordinations-processer. Men alt i alt
var der ikke tale om nogen voldsom revision.

Den europeiske beskeftigelsesstrategi fik ef-
ter revisionen tre overordnede maél, nemlig
fuld beskzaftigelse, gget kvalitet og produkti-
vitet i arbejdet, samt styrket social sammen-
hangskraft og inklusion. Disse tre mal skulle
opnas igennem nationale indsatser relateret til
ti retningslinier vedrgrende: 1) aktive og fore-
byggende tiltag rettet imod ledige og gkono-
misk inaktive; 2) jobskabelse og ivaerksattel-
se; 3) forandringsparathed og mobilitet pa ar-
bejdsmarkedet; 4) udvikling af human kapital
og livslang lering; 5) arbejdsudbud og tilba-
getrekning fra arbejdsmarkedet; 6) kgnsmaes-
sig ligestilling; 7) integration og diskriminati-
on pa arbejdsmarkedet; 8) gkonomiske incita-
menter til at patage sig lgnnet arbejde; 9) om-
dannelse af sort arbejde til rigtige job; 10) re-
gional ulighed.

3. Hvilke mekanismer virker
strategien igennem?

Nar beskeftigelsesstrategien ikke er juridisk
bindende, og nér der ikke er nogle egentlige
sanktionerer forbundet med den, hvordan kan
den sa pavirke medlemsstaternes politik? I
EU-jargonen er det blevet almindeligt at re-
ferere til mekanismerne ’naming, shaming

and blaming’ i forbindelse med den &bne ko-
ordinationsmetode.

Det er er dog lidt af en simplificering. Zeitlin
(2005) har pa baggrund af en lang rekke an-
dre forskeres analyser af den europaiske be-
skaftigelsesstrategi og den europaiske in-
klusionsstrategi peget pa mindst fire mader,
hvorpa strategien og dens retningslinier kan
have indflydelse pd medlemsstaternes be-
skaftigelsespolitik — og de handler ikke kun
om ’'naming, shaming and blaming’:

For det fgrste kan pavirkningen ske igennem
det pres fra Kommissionen og Radet, der
blandt andet virker igennem medlemsstater-
nes mgder pa EU-niveauet og igennem de
landespecifikke henstillinger, der siden 2000
er blevet udstukket vedrgrende medlemssta-
ternes beskaftigelsespolitik (fx Jacobsen
2003). For det andet kan pavirkningen forega
igennem socialisation og etablering af dis-
kurser, hvor der udvikles felles sprog og
idéer igennem embedsmandenes og andres
aktgrers gentagne mgder pad EU-niveauet (Ja-
cobsen 2002; Vifell 2004). For det tredje kan
indflydelsen ske igennem gensidig leering,
hvor medlemsstaterne indoptager elementer
fra andre medlemsstaters politik, der har haft
succes med bestemte tiltag. Endelig kan ind-
flydelsen forega ved, at de nationale aktgrer
anvender beskeeftigelsesstrategien strategisk
til at legitimere deres synspunkter og hand-
linger ved referencer til strategien (fx Barbi-
er 2005; Ehrel et al. 2005). Det gelder bade
statslige reprasentanter savel som arbejds-
markedets parter og andre aktgrer.

De fire mekanismer er delvis overlappende,
men i projektet *Dansk beska®ftigelsespolitik
i europisk perspektiv’ har vi valgt — inden
for en grundforstéelse af beskaftigelsesstra-
tegien som en form for multiniveauregule-
ring (Marks et al. 1996; Madsen et al. 2000)
— at legge vegt pA mekanismerne pres og
strategisk anvendelse.




Tabel 1. Omrader hvor de fire medlemsstater har faet henstillinger, 2000-2004

2 konsopdelt am

2001 1 skat pa arbejde
2 incitamenter til at blive pa
am, inkl. efterlensreform

3 kansopdelt am

2002 1 skat pa arbejde
2 incitamenter til at soge
beskaeftigelse, inkl.

indvandrere

2003 1 arbejdskraftudbud,

inkl. eeldre

2 integration af indvandrere
paam

3 skat pa arbejde

2004 1 virk. og arbejderes
tilpasning; skat pa arbejde
2 tiltreekke flere til am;
fierne incitamenter il
tilbagetraekning; skat pa
arbejde; indvandrere

3 livslang leering og
efteruddannelse

Danmark Storbritannien Spanien Polen *
2000 1 skat pa arbejde og 1 ligelen 1 forebyggende indsats og aktivering
efterlon 2 socialt partnerskab 2 virk. administrative byrder

3 statistisk overvagning af am
4 bernepasningsmulighed

1 arbejdsorganisering og
sociale partnerskaber

2 ligelon

3 aktiv am-politik for voksne
4 livslang leering

1 sociale partnerskaber

2 ligelon

3 aktiv am-politik for voksne
4 arbejdspladsbaseret
efteruddannelse

1 aktiv am-politik og lokal
ledighed

2 incitamenter til at soge
beskaeftigelse, inkl. syge
3 ligelgn, efteruddannelse
for kvinder og barnepasn.
4 sociale partnerskaber

1 lon og produktivitets-
udvikling

2 aktiv am-politk, kvalifika-
tioner, kvalitet i arbejdet

3 bernepasning, efterud-
dannelse for deltidsansatte
kvinder og ligelen

4 kvalifikationsstrategier

3 ligestillingspolitik
4 statistisk overvagning af am

1 AF og forebyggende indsats
2 ligestilling

3 livslang leering

4 arbejdsorg. og flexicurity

5 skattesystemet

1 AF og forebyggende indsats

2 beskeeftigelsesfrekvens, kvinders
ditto og barnepasning

3 livslang leering

4 arbejdsorganisering og midlertidige
+ deltidsanseettelser

5 regional ledighed og mobilitet

1 skatteklemmen
2 socialreformer og

1 arbejdsorganisering, livslang
leering, midlertidige og deltidsans.

2 beskeeftigelsesfrekvens, kvinder jobsagning
ditto og bernepasning 3 am-parteme og
3 regional ledighed, koordinering virksomhedsreformer

af regionale AF
4 AF, inkl. statistisk am-overvagning

4 livslang leering
5 AF og dets ressourcer

1 arbejdsorganisering

2 permanente, midlertidige og
deltidsanseettelser, vikarbureauer
3 lendifferentiering

4 kvinders am-deltagelse og

1 virk. og ansattes
tilpasningsevne

2 tiltraekke flere til am,
inkl. reformer af AF
og understottelse;

bermepasning deltidsanseettelser
5 aktiv am-politik, modernisering 3 livslang leering
af AF

og geografisk mobilitet

6 zeldre pa arbejdsmarkedet

7 grund- og erhvervsrettet uddannel.
8 livslang laering

Kilder: Réadet for den Europaiske Union (diverse argange). * = Polen har formelt set ikke modtaget landespecifikke hen-
stillinger i 2003 og 2004, men, som de andre nye medlemsstater, landespecifikke retningslinier i form af 'Key issues for
the future' (2003) og "Priorities for new member states' (2004), der findes i samme dokumenter, som henstillingerne til

de 'gamle’ medlemsstater.

Dette fokus betyder at EU’s henstillinger til
medlemsstaterne bliver centrale i analysen.
Tabel 1 gengiver i kort form de omrader, hvor
medlemsstaterne har faet henstillinger — en
praksis, der for EU-15 startede i ar 2000,
mens de nye medlemsstater fgrste gang mod-
tog landespecifikke henstillinger i 2003.

4. Hvor pavirker strategien,

hvor pavirker den ikke?
For at fa et billede af hvor strategien har pa-
virket, og hvor den ikke har, vil de fire med-
lemsstater i det fglgende blive analyseret en
efter en:

I Danmark er der meget fa eksempler pa, at
strategien har spillet en rolle for beskeaftigel-




sespolitikken, mens Danmark omvendt har
spillet en rolle for udviklingen af strategien
og ofte er blevet fremhavet som et eksempel
til efterfglgelse. Eneste klare eksempel pa, at
strategien har pavirket dansk beskaftigelses-
politik findes paradoksalt nok indenfor et af
de omrader, der har gjort Danmark til et "best
practice land’, nemlig den aktive arbejdsmar-
kedspolitik. Fremrykningen af aktiveringen
til efter maksimum 12 maéaneders ledighed
skete blandt andet efter pavirkning fra strate-
gien og blev hjulpet pa vej af davarende
statsminister, Poul Nyrup Rasmussen’s, op-
marksomhed omkring Danmarks manglende
opfyldelse af strategiens kvantitative mal for
den aktive arbejdsmarkedspolitik (se ogsa
Christensen et al. 2004). Danmark har dog
aldrig modtaget en henstilling fra EU ved-
rgrende aktiveringspolitikken, som det er
sket inden for andre omrader som skattepoli-
tikken, det kgnsopdelte arbejdsmarked, tilba-
getraekning fra arbejdsmarkedet og i de sene-
re ar ogsd integration af flygtninge/indvan-
drere, virksomhedernes og de ansattes tilpas-
ningsevne og efteruddannelse (se tabel 1).

Der er taget en reekke initiativer indenfor dis-
se gvrige omrader, men det er vanskeligt her
at se en pavirkning fra beskaftigelsesstrate-
gien. Adskillige — her i blandt vellykkede —
forsgg pa at fjerne eller omformulere anbefa-
linger forslaet af Kommissionen vidner om,
at strategien trods sin manglende gennem-
slagskraft tages alvorligt.

At den europziske beskaftigelsesstrategi har
haft s ringe indflydelse i Danmark skyldes
blandt andet, at Danmark i det store og hele
levede op til beskaftigelsesstrategien allere-
de ved strategiens iverksattelse. Det har og-
sa spillet en rolle, at der, serligt i 1990erne,
var en ret bred konsensus om hovedtrekkene
i den fgrte politik og ogsa en konsensus om,
at den danske beskaftigelsespolitik var bedre
end de gvrige EU-landes og bedre end be-
skeftigelsesstrategien (i det omfang strategi-
en overhovedet var kendt). Yderligere betgd

den udbredte EU-skepsis, at det har varet
vanskeligt at anvende ’Bruxelles-argumen-
ter’ til at legitimere standpunkter med, selv
nar det har passet ind nogle af hovedaktgrer-
nes strategier.

Den europziske beskaftigelsesstrategi har ik-
ke pavirket beskeftigelsespolitikken i Stor-
britannien mere end i Danmark. Det er ikke
muligt at fremkomme med bare ét enkelt klart
eksempel pa pavirkning. Men nogle informan-
ter fremhaever en rekke forhold, hvor beskef-
tigelsesstrategien om ikke ligefrem har bragt
et spgrgsmal pa dagsordenen, s har veret
medvirkende til at spgrgsmalet blev pa dags-
ordenen — aktiv arbejdsmarkedspolitik, bgrne-
pasningsmuligheder og ligelgn n@vnes i den-
ne forbindelse. Den manglende pévirkning fra
strategien bekreftes af omtalen af strategien i
medierne, der er (endnu mere) begraenset end
i hovedparten af de gvrige medlemsstater.

EUs henstillinger til briterne handler om li-
gelgn, overvagning af arbejdsmarkedet, aktiv
arbejdsmarkedspolitik, arbejdsorganisering,
incitamenter til at sgge beskaeftigelse, kvali-
fikationsudvikling, efteruddannelse for kvin-
der, lgnudvikling og bgrnepasningsmulighe-
der. Briterne har i modsa@tning til danskerne
udover disse anbefalinger vedrgrende politik-
kens indhold ogsa modtaget en henstilling re-
lateret til de politiske processer. Det har neer-
mere bestemt drejet sig om en opfordring til
i hgjere grad at indgéd sociale partnerskaber
med arbejdsmarkedets parter og indrage
dem. Denne henstilling er blevet anset som
den mest kontroversielle og har fgrt til ad-
skillige forsgg pa at overbevise Kommissio-
nen om at den var ubegrundet. Det lykkedes
tilsyneladende i 2004, da henstillingen ikke
blev gentaget. Enkelte informanter ser en
péavirkning fra henstillingen, men generelt af-
vises det, at den har haft en betydning.

At beskeftigelsesstrategien ogsa har haft rin-
ge indflydelse i Storbritannien skyldes delvis
de samme forhold som har gjort sig gelden-




de i Danmark. Den britiske beskaftigelses-
politik var efter regeringsskiftet i 1997 pa
mange omrader i overensstemmelse med be-
skaftigelsesstrategien, men overensstemmel-
sen var dog ikke mere omfattende, end at der
har vearet et vist potentiale for pavirkning.
Selv om der fra midten af 1990erne har ud-
viklet sig en stgrre grad af enighed om ho-
vedlinierne i beskaftigelsespolitikken, har
denne enighed sandsynligvis ikke veret vaes-
entlig for graden af strategiens pavirkning.
Snarere har den udbredte EU-skepsis sam-
men med den positive udvikling i vakst og
beskaftigelse veret med til at minimere ind-
flydelsen.

I Spanien er der flere eksempler pa, at den
europziske beskaftigelsesstrategi har pavir-
ket beskaftigelsespolitikken. Et eksempel er
den forebyggende indsats/ tidlig aktivering,
dvs. det forhold, at man ikke koncentrerer ak-
tiveringen om de ledige med la&ngst ’arbejds-
lgsheds-anciennitet’, men aktiverer efter en
relativt kort ledighedsperiode. Den offentlige
arbejdsformidlings begra@nsede kapacitet og
de fortsat hgje arbejdslgshedsprocenter i
Spanien betyder dog, at selv om denne form
for aktivering har vundet indpas i lovgivnin-
gen, halter implementering meget efter.

Pavirkning findes ogsa i forhold til kgns-
messig ligestilling, hvor saerligt udvidelsen
af forhandlingsemnerne til ogsé at inkludere
kgnsmessig ligestilling sattes i forbindelse
med beskaeftigelsesstrategien. Andre mindre
tydelige eksempler pa pavirkning er den in-
terministerielle koordination, der af nogle in-
formanter og observatgrer sattes i forbindel-
se med beskaftigelsesstrategien, ligesom den
nu mere omfattende brug af statistisk og eva-
lueringer ggr det.

Flere, men ikke alle af disse eksempler pa
pavirkning findes inden for omrader hvor
Spanien har modtaget henstillinger fra Kom-
missionen, som Spanien har modtaget flere
af end Danmark og Storbritannien. Henstil-

lingerne deekker omrader som aktiv arbejds-
markedspolitik (bl.a. omfattende modernise-
ring af den offentlige arbejdsformidling),
kgnsmassig ligestilling, virksomhedernes
administrative byrder, Ign-differentiering,
uddannelse og livslang l®ring, mobilitet, re-
gional ledighed, @ldre pa arbejdsmarkedet,
samt modernisering af arbejdsorganiseringen
(bl.a. opfordring til gget brug af deltidskon-
trakter, begraensning af midlertidige kontrak-
ter og bedre balancer mellem sikkerhed og
fleksibilitet).

Billedet af en pavirkning fra den europeiske
strategi, der er moderat men dog sterkere end
i Danmark og Storbritannien, passer med det
forhold, at Spaniens beskaftigelsespolitik 1i
udgangspunktet pa en lang reekke omrader ik-
ke stemte overens med beskaftigelsesstrategi-
en. Manglende konsensus om hovedlinierne i
beskeaftigelsespolitikken har endvidere givet
mulighed for strategisk anvendelse af strategi-
en i medierne og i den politiske debat. En
sddan strategisk anvendelse har rent faktisk
ogsa fundet sted, serligt i strategiens forste ar
(se ogsa Langhoff-Ross 1999). At EU-skepsis
ikke er et udbredt fenomen i Spanien — selv
om den er voksende — passer ogsd med en
stgrre pavirkning fra strategien. Spanien har
heller ikke, pa trods af imponerende jobska-
belse i anden halvdel af 1990erne, i samme
grad som Storbritannien og Danmark mulig-
hed for at "gemme sig bag’ hgje beskaftigel-
sesfrekvenser og lav arbejdslgshed.

Polen blev som bekendt fgrst medlem af EU i
2004 og har naturligvis haft en noget anden
beskeftigelsespolitisk historie end de gvrige
tre medlemsstater. Begrebet ’arbejdslgshed’
blev fgrst officielt introduceret i 1990; de
forste skridt i retning af udvikling af en be-
skeftigelsespolitik blev taget umiddelbart ef-
ter. Kommissionen indledte i 1999 dreftelser
med de enkelte ansggerlandes regeringer om
hvilke skridt regeringerne skulle tage som
forberedelse til fuld deltagelse i beskaftigel-
sesstrategien. Denne sakaldte ’JAP-proces’




(Joint Assesment Paper-proces) lgb frem til
2003 og har givet Kommission mulighed for
direkte at pavirke den polske beskaftigelses-
politik. Pavirkningen ses pa skattepolitikken,
hvor forsggene pa at reducere ’skatteklem-
men’ (forskellen mellem de ansattes nettoind-
komst og hvad det koster for arbejdsgiverne at
ansette dem) stammer fra Kommissionens
kommunikation med den polske regering og
dens embedsmend. Ogsa finansieringen af
nogle af pensions-programmerne er som fgl-
ge af pres fra Kommissionen forandret.

Enkelte informanter peger ogsa pa kgnsmaes-
sig ligestilling som et omrade, der er blevet
pavirket af beskeftigelsesstrategien, men det
er ikke den generelle opfattelse. Til gengaeld
er det en udbredt opfattelse, at den intermini-
sterielle koordination er vasentligt gget som
folge af JAP-processen til deltagelse i be-
skeftigelsesstrategien, ligesom brugen af sta-
tistik og evalueringer er det. Ogsa den fort-
Igbende restrukturering af den offentlige ar-
bejdsformidling kan settes i forbindelse med

JAP-processen. Endelig fglger planer og lov-
givning med relation til beskeftigelsespoli-
tikken i Polen i meget hgjere grad strukturen
og ordlyden fra den europ®iske beskaftigel-
sesstrategi, end tilfeldet er i de gvrige tre
medlemsstater.

Polen har ogsa siden 2003 modtaget en form
for henstillinger. Det har udover skatteklem-
men drejet sig om socialreformer, uddannel-
se og livslang lering, den offentlige arbejds-
formidling, virksomhedernes og de ansattes
tilpasningsevne (herunder stgtte til iverksaet-
tere, reduktion af lgnomkostninger for kort-
uddannede og unge og @get involvering af ar-
bejdsmarkedets parter) samt gget erhvervs-
deltagelse (bl.a. ved at gge mulighederne for
deltidsarbejde).

At strategien i Polen saledes ser ud til at ha-
ve haft nogen indflydelse pa udviklingen af
beskaftigelsespolitikken kan forklares med
reference til de samme parametre, som i de
gvrige medlemsstater. Polens beskaftigelses-

Tabel 2. Omrader hvor EES har pavirket de fire medlemsstaters beskaftigelsespolitik

Danmark Storbritannien Spanien Polen

politik forebyggende aktivering? forebyggende indsats skatteklemmen

indhold  indsats bamepasning?  ligestilling finansiering af pensioner
aktivering
ligestilling?

politiske sociale inter-ministeriel koordination?  inter-ministeriel koordination

processer partnerskaber?  statistik og evalueringer statistik og evalueringer
reformer af AF
beskaeftigelsespolitikkens
rammer og ordvalg

Note = ? betyder, at der kun er svage indikationer pa pavirkning




politik ma i udgangspunktet siges ikke at ha-
ve varet i overensstemmelse med beskefti-
gelsesstrategien, hvilket giver mulighed for
pavirkning. Ogsa den manglende enighed om
hovedlinierne i politikken mellem hovedak-
tgrerne kan have haft en betydning. Den po-
tentielle pavirkning dette abner mulighed for
begrenses dog af, at strategien ikke har veret
et vigtigt tema i Polen, hverken i medierne
eller politiske debatter, og af den udbredte
EU-skepsis. Hvad der kan have haft stgrre
betydning er, at Polen har varet, og stadig er,
serdeles athengig af EU. Ansggerstatusen
indtil december 2002 og det forhold, at soci-
alfonden kommer til at blive en hovedfinan-
sieringskilde til den polske beskaftigelsespo-
litik, har udgjort et sterkt incitament til at
felge Kommissionens retningslinier.

5. Hyvilke forhold kan forklare
variationen i strategiens pavirkning?

At den europziske beskaftigelsesstrategi re-
gulerer via den abne koordinationsmetode, er
sandsynligvis en del af forklaringen pa, at
gennemslagskraften ikke har veret stgrre.
Men som beskrevet ovenfor kan ogsa en rak-
ke forhold i medlemsstaterne vere med til at
forklare den generelt svage, men uj®vne ind-
flydelse. Et studie af fire medlemsstater er ik-
ke nok til at ’bevise’ hvilke forhold i med-
lemsstaterne, der er afggrende for pavirknin-
gen, men er nok til at indikere nogle sammen-
henge:

Medlemsstater, der allerede fgr 1997 har haft
en beskeeftigelsespolitik, der fulgte retnings-
linierne fra den europziske strategi, har
varet svaerere at pavirke — og pavirkningen
har fra et EU-perspektiv naturligvis ogsa
vaeret mindre pakravet i disse tilfelde. Med
fokus pa de til analysen to udvalgte mekanis-
mer (pres og strategisk anvendelse) skyldes
det simpelthen, at det er svert at etablere
pres, og der bliver faerre omrader, hvor stra-
tegien kan anvendes strategisk af medlemsta-
ternes aktgrer, hvis der er overensstemmelse
mellem den europaiske strategi og den nati-

onale politik. Denne forklaring passer pa alle
fire medlemsstater.

Ogsa medlemsstater, hvor der har veret ud-
bredt konsensus blandt de vigtigste aktgrer —
regeringer, embedsmand, opposition og ar-
bejdsmarkedets parter — om beska®ftigelses-
politikkens hovedlinier, har vaeret vanskelige
at pavirke, fordi steerk konsensus kommer til
at udggre et skjold i forhold til overnationalt
pres og fordi ingen af aktgrerne har haft in-
citamenter til at bruge den europaiske strate-
gi strategisk i den hjemlige debat. Denne for-
klaring passer pa Danmark og Storbritanni-
en, hvor konsensus i hvert fald i midt/slut
1900erne har veret udbredt og pavirkningen
lille, og pa Spanien, hvor et modsatte har
gjort sig geldende. I Polen passer denne for-
klaring kun delvist, da manglende konsensus
ganske vist kan have faciliteret et pres fra
EU, men ikke har betydet, at EES er blevet
anvendt strategisk.

EU-skepsis har ligeledes varet med til at
mindske péavirkningen fra strategien i de
medlemsstater, hvor skepsisen er udbredt,
fordi forsgg pa strategiske referencer til euro-
peisk regulering i disse medlemsstater risi-
kerer at skade argumentationen snarere end
at styrke den. Denne forklaring passer pa de
tre gamle medlemsstater, hvor skepsis i Dan-
mark og Storbritannien i flg. informanterne
har spillet en rolle i at beskeftigelsesstrategi-
en er blevet holdt pa afstand og aktgrerne ik-
ke har anvendt strategiske referencer til den i
navneverdigt omfang. Forklaringen passer
kun delvist pa Polen, da EU-skepsisen i Po-
len nok kan have varet med til at forhindre
referencer til strategien, men altsa ikke har
forhindret beskaftigelsesstrategien i at pavir-
ke igennem pres.

Endelig modvirker en gunstig beskeeftigel-
sesudvikling 1 et medlemsland indflydelsen;
ligesom sterk konsensus kan den fungere
som et skjold mod overnationalt pres og sam-
tidig reducerer den incitamenterne til strate-
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gisk anvendelse. I Danmark, men i searlig
grad i Storbritannien, er der peget pa denne
sammenhang. Forklaringen stemmer ogsa
overens med den mindre gunstige beskefti-
gelsesudvikling i Spanien og Polen.

Omvendt har besk®ftigelsesstrategien en
stgrre chance for at pavirke medlemsstater,
der politisk eller gpkonomisk er scerligt afhcen-
gige af EU. Det gzlder fx medlemsstater, der
er hovedmodtagere af midler fra Den Euro-
peiske Socialfond. Da socialfonden og den
europiske beskaftigelsesstrategi til en vis
grad er indbyrdes koordineret og administre-
res af det samme generaldirektorat, udggr
gkonomisk athengighed af fonden et incita-
ment til at leve op til beskeftigelsesstrategi-
ens retningsliner. Badde Polen og Spanien er i
denne situation. Et s@rligt ath@ngighedsfor-
hold galder ogsa for ansggerlandene, der i
kommunikationen med EU-kommissionen
op til forhandlingerne har et meget staerkere
incitament til at fglge beskeaftigelsesstrategi-
ens retningslinier, end eksisterende med-
lemsstater, fordi en potentiel sanktion overfor
ansggerlandene er blokering eller forsinkelse
af optagelse. Denne situation har Polen be-
fundet sig i og denne form for pres har iflg.
informanterne ogsa veret anvendt.

Regeringernes ideologi ser derimod ikke ud
til at have den store betydning for beskefti-
gelsesstrategiens indflydelse, hvilket blandt
andet kan ha@nge sammen med, at beskafti-
gelsesstrategien og dens retningslinier er me-
get rummelige og kan spande over politikker
baseret pa meget forskellige ideologier.

Det er muligt, at nogle af de overnavnte for-
klaringsfaktorer er vigtigere for pavirknings-
mgnsteret end andre, men det er ikke pa det
foreliggende grundlag at finde frem til hvil-
ke’. Hvad de fire landestudier dog klart peger
i retning af, er, at ikke en, men flere forskel-
lige faktorer er med til at forme det mgnster
af pavirkning igennem pres og strategisk an-
vendelse, der er har tegnet sig.

6. Konklusion og perspektiver

Den overordnede konklusion pa denne analy-
se af pres fra, og strategisk anvendelse af, den
europziske beskaftigelsesstrategi i fire med-
lemsstater, er at strategien kun i begreenset
omfang har pavirket indholdet og styringen
af medlemslandsstaternes beskeeftigelsespo-
litik; men at pavirkning varierer medlemssta-
terne imellem. Spanien og is@r Polen er ek-
sempler pd medlemsstater, der i nogen grad
er blevet pavirket af strategien, mens Dan-
mark og Storbritannien reprasenterer med-
lemsstater, der stort set ikke er blevet pavir-
ket. Revisionen af strategien i 2003 har ikke
forandret billedet af en general svag, men va-
rierende, indflydelse pad medlemsstaternes
politik. De faktorer i medlemsstaterne, der
ser ud til at mindske pavirkningen er a priori
overensstemmelse, konsensus, EU-skepsis
og gunstig beskeftigelsesudvikling, mens
politisk og gkonomisk afthangighed d@ger
pavirkningen. Regeringens ideologi ser om-
vendt ikke ud til at have nogen s@rlig indfly-
delse.

Med det forbehold, at ikke alle mekanismer
for pavirkning er inddraget i analysen, sa sy-
nes perspektiverne for at koordinere med-
lemsstaternes besk@ftigelsespolitik igennem
den europziske beskaftigelsesstrategi pa
baggrund af de fire forelgbige landestudier
ikke at vaere serligt lyse. Forsgget i 2003 pa
at gge strategiens gennemslagskraft igennem
simplificering, opfordring til gget inddragel-
se af bl.a. parlamenter og arbejdsmarkedets
parter, samt fastholdelsen af retningslinierne
over en flerrig periode, ser ikke ud til rigtigt
at veere lykkedes. Beskeaftigelsesstrategien er
preget af multiniveauregulering, hvor sty-
ringskompetencen er spredt ud pa flere ni-
veauer; men spgrgsmalet er, om ikke det na-
tionale niveau kan siges at udggre et entydigt
center i dette system? Det er tilsyneladende
fortsat pa dette niveau den vasentligste kom-
petence er koncentreret og forhold pa dette
niveau, der er afggrende for, om strategien
vinder indpas eller ej.
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Med til billedet hgrer ogsa, at den reviderede
beskaftigelsesstrategi ikke som planlagt fik
lov til at Igbe frem til 2006 fg¢r den endnu en-
gang skulle revideres. Faktisk begyndte der
allerede at ske forandringer med oprettelsen
af den europziske Employment Taskforce,
der pd et britisk-tysk initiativ blev nedsat un-
der ledelse af den tidligere hollandske premi-
erminister Wim Kok i 2003, angiveligt med
det formal at satte mere skub i Lissabon-pro-
cessen. Pa trods af at Kommissionen i starten
var meget skeptisk overfor initiativet, var al-
le aktgrer, ogsd Kommissionen, tilfredse med
den fgrste sdkaldte Kok-rapport (Employ-
ment Taskforce 2003)og dens opfordringer til
at medlemsstaterne skulle styrke virksomhe-
dernes og de ansattes tilpasningsevne, til-
treekke flere folk til arbejdsmarkedet, investe-
re mere og mere effektivt i menneskelige res-
sourcer samt sikre en effektiv implemente-
ring af reformer igennem bedre styring. Den
neo-liberale bias, som nogle frygtede ville
komme til at praege rapporten, var tilsynela-
dende ikke til stede. Der er i Kok-rapporten
mere fokus pa implementering end i beskeef-
tigelsesstrategien, men ellers er der ikke den
helt store forskel mellem de to.

De fire bud er nu blevet indarbejdet i strate-
gien. Men effekten af denne fgrste Kok-rap-
port har nok mest varet, at rapporten har til-
trukket sig opmaerksomhed pa bekostning af
beskeftigelsesstrategien, og at Wim Kok og
rapporten pa den baggrund er kommet til at
spille en rolle i midtvejsevalueringen og revi-
sionen af hele Lissabon-processen.

Revisionen af Lissabon-processen har bety-
det, at beskaftigelsesstrategien nu i hgjere
grad vil blive integreret med de gvrige poli-
tikker og malsatninger under Lissabon-stra-
tegien:

Der er med revisionen skabt en ny trearscyk-
lus med start 1 2005, hvor de gkonomiske
(makro- og mikro-gkonomiske) og beskafti-
gelsespolitiske retningsliner er blevet samlet

i en ’strategisk rapport’ fra EU-institutioner-
ne, som medlemsstaterne skal rapportere om
i form af ’nationale reformprogrammer’, der
ligeledes dakker begge politikomrader. De
fgrste nationale reformprogrammer vil fore-
ligge i oktober. Medlemsstaterne skal endvi-
dere udpege en ’Lissabon-koordinator’, der
skal sgrge for at koordinere omraderne og
forpligte regeringerne — men koordination
skal ogsa hjelpes pa vej af, at det bliver de
gkonomiske retningslinier, der skal sikre
"gkonomisk konsistens mellem strategiens
tre strenge’, som det hedder i konklusionerne
fra forarstopmgdet.

Det er et dbent spgrgsmal om beskeftigelses-
strategien i fremtiden, som en mere integreret
del af Lissabon-processen, i hgjere grad vil
kunne pavirke medlemsstaternes beskefti-
gelsespolitik — og i givet fald hvordan. Vil de
sociale og beskaftigelsesmeessige hensyn
blive underlagt de gkonomiske hensyn, eller
omvendt blive styrket af revisionen? Vil gen-
nemslagskraften af Lissabon-processen og
dermed af besk®ftigelsesstrategien blive
styrket af at omraderne samles? For Dan-
marks vedkommende falder det nye rege-
ringsgrundlags malsa@tninger umiddelbart
meget godt i trdd med Lissabon-processen.
Er dette virkelig en ny abenhed overfor EUs’
besk®ftigelses- og beskaftigelsesrelaterede
politikker vi ser her — ogsa i Danmark? Dis-
se spgrgsmal vil vere blandt dem, der tages
op i slutrapporten fra projektet om den dan-
ske beskeaftigelsespolitik i et europzisk per-
spektiv.
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Noter

1. Arbejdspapiret (Mailand 2005a) kan downloades
fra FAOS’ hjemmeside, hvor der ogsa ligger en
anden kortere delrapport, der omhandler den
Igbende udvikling af strategien pa EU-niveauet
fra 2001 til 2004 (Mailand 2005b).

2. En undtagelse herfor er dog som navnt ovenfor,
at EU-skepsis i Storbritannien er en vigtigere for-
klaringsfaktor, end den generelle konsensus om
hovedlinierne i beskaftigelsespolitikken, der er
vokset frem fra midten af 1990erne. Det vil vere
ambitionen i det videre arbejde med projektet at
finde frem til hvilke af forklaringsfaktorer, der er
de vaesentligste.
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Har den europaiske
beskaeftigelsesstrategi
indvirkning pa national-
staternes beskaftigelsespolitik?

Af Bent Greve, Professor, Institut for Samfundsvidenskab
og Erhvervsgkonomi, Roskilde Universitet

1. Indledning

Denne artikel vil analysere om den strategi
for beskeftigelsen, som blev iscenesat pa su-
pranationalt niveau med Amsterdam-trakta-
ten i 1997, har haft nogen indvirkning pa na-
tionalstaternes beskaftigelsespolitik. Det er
samtidig en indikator pa om den &bne koor-
dinationsmetode kan vere et egnet styrings-
instrument i den europ@iske udvikling, jf. i
gvrigt Borras og Greve (2004). Den ébne ko-
ordinationsmetode afspejler en stgrre vegt i
EU pa anvendelse af blgde styringsinstru-
menter gennem benchmarking i stedet for
harde styringsinstrumenter, og en forvent-
ning om lering af de gode eksempler.
Spgrgsmalet er, om den blgde metode er i
stand til at gennemsatte andre &ndringer end
dem som alligevel ville veere kommet i de en-
kelte medlemslande?

Artiklen analyserer dermed opfattelsen hos
kommissionen om, at »Since 1997, the Stra-
tegy has contributed to improving the focus,
monitoring and reporting of employment
policies across the EU« (European Commis-
sion 2005).

Strukturen i fremstillingen er, at fgrst pre-
senteres den historiske udvikling meget kort,
hvorefter fokus vil veere pa en analyse af om,
og i givet fald hvordan, de supranationale ret-
ningslinier for udformningen af nationale
handlingsplaner og efterfglgende anbefalin-
ger til de enkelte lande har haft en indvirk-
ning pa nationalstaternes beskaftigelsespoli-
tik. Herunder rejses spgrgsmalet hvorfor det
— hvis der har vaeret markante virkninger si-
den 1997 — har veret ngdvendigt at foretage
en rekke @ndringer i den overordnede EU-
strategi og tilretteleggelsen af dens imple-
mentering.

Metodisk vil artiklen ise@r basere sig pa en
kritisk analyse af kommissionens vurderin-
ger af hvordan, og om, der har varet en
pavirkning. Dette udgangspunkt er valgt, for-
di kommissionens vurderinger ma antages at
vare de analyser, der er mest positive over
for strategiens virkninger. Hvis disse vurde-
ringer ikke er relativt positive, er det en indi-
kator p4, at virkningerne af metoden er end-
og meget begraenset. Samtidig vil udviklin-
gen pa arbejdsmarkederne i et overordnet
perspektiv blive vurderet med baggrund i de
mal, som blev fastlagt i Lissabon i ar 2000
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(Council of the European Union 2000). Det-
te er valgt, fordi Lissabon-strategien i ar 2000
var fgrste gang hvor der blev fastlagt klare
kvantitative mal som en strategi kan males op
imod (Greve 2003).

Det vil kun i mindre omfang blive diskuteret
hvordan en eventuel sammenh@ng mellem
supranationale og nationale beskeaftigelses-
strategier kan dokumenteres. Det skyldes
fgrst og fremmest at ministerradets magt til
at godkende retningslinier for beskaftigel-
sespolitikken implicit ma antages at medfere,
at der ikke udstikkes retningslinier som det
vil vaere meget vanskelige for et land at op-
fylde indenfor en overskuelig arrekke. Sam-
tidig vil de enkelte lande antageligt gerne ha-
ve elementer og omrader med, hvor de alle-
rede selv har iverksat initiativer eller har gn-
sker om at foretage nye aktiviteter indenfor.
Dette medfgrer, at en analyse af arsag-virk-
nings relationen er endog meget vanskelig.
Herved afvises ikke, at der kan findes
leeringseffekter m.v. af den abne koordinati-
onsmetode indenfor beskaftigelsespolitik-
ken, sdledes som det ogsa var forventet (Knill
and Lehmkuhl 1999). Endvidere er samspil-
let mellem kommission, ministerrdd og nati-
onale aktgrer og deres forskellige interesser
ikke i fokus i artiklen.

Arsagsvirknings-sammenhznge mellem ret-
ningslinier og konkret politik vil samtidig
vare vanskelig at dokumentere, is@r hvis der
pa en rekke omrader i velferdsstaters udvik-
ling er en sti-afh@ngighed (Pierson 1996) i
landenes politikudvikling pa beskaftigelses-
omradet. Det skyldes, at sti-athengighed
medfgrer en udvikling principielt uathengig
af EU’s anbefalinger. Hvis et land har haft en
hgj indflydelse pa udformningen af retnings-
linierne, vil det dog se ud som om, at EU’s
retningslinier har haft en indflydelse pa ud-
viklingen. Samtidig kan der opsta brud i ud-
viklingen. Artiklen her vil dog ikke diskutere
hvornér og under hvilke betingelser, der op-
star brud pa en sti-afhangig udvikling.

En klar og entydig sti-atha@ngighed vil end-
videre medfgre, at det vil vere vanskeligere
for landene indenfor EU at fglge samme type
af beskaeftigelsespolitiske udvikling, givet
den store forskel der er pa velfeerdsstaternes
struktur og indretning samt tradition for ar-
bejdsmarkedspolitik (Greve 2002) — og der-
med ogsa vanskeligere at implementere en
beskaeftigelsestrategi i en bestemt og ensartet
retning. Mht. pavirkning vil der derfor i den-
ne fremstilling alene blive foretaget en vur-
dering af, om der ud fra de opstillede mal kan
vurderes at vere i det mindste en mere be-
skeden sammenh@ng mellem retningslinier
og mal og den fgrte nationale beskeftigelses-
politik. De relativt bredt formulerede ret-
ningslinier skal ses i dette lys, idet relativt
brede retningslinier ggr det muligt for for-
skellige lande samtidig at fglge sin historiske
udvikling og opfylde hovedparten af EU-ret-
ningslinierne i sin nationale handlingsplan.

2. Den historiske udvikling

Udviklingen af en beskaftigelsesstrategi i
EU har veret en naturlig forlengelse af det
fokus pa socialpolitik, der har veeret i EU si-
den starten i 1957 — en socialpolitik, der har
lagt veegt pa ligestilling mellem meend og
kvinder, rettigheder for vandrende arbejdsta-
gere samt senere udvikling af den sociale
dialog (Greve 2001). Alligevel var det fgrst
med Amsterdamtrakten i 1997, at EU for al-
vor kunne beskaftige sig mere detaljeret med
arbejdsmarkedspolitik. Det skyldes, at soci-
al- og arbejdsmarkedspolitik var, og stadig i
dag i hgj grad er, et nationalt anliggende. Ac-
cepten af, at det er et nationalt anliggende at
valge implementeringsvaerktgjer og udforme
den konkrete politik bidrog ogsa til at be-
skeftigelsesomradet kunne indfgjes i Am-
sterdamtraktaten.

Det var som opfglgning pa Amsterdamtrak-
tens bestemmelser, at der i Luxembourg i
1998 af Ministerradet blev formuleret en
rekke retningslinier som landene skulle an-
vende med henblik pé at formulere nationale
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handlingsplaner for udviklingen i beskeefti-
gelsen.

Men udformningen af retningslinierne inden
for fire overordnede tematiske omrader illu-
strerede fra starten vanskeligheden med at
etablere en felles EU-strategi for beskefti-
gelsen, idet landene havde, og har, meget for-
skellige traditioner indenfor beskeftigelses-
omradet. Derfor blev retningslinierne relativt
bredt formuleret. Det indebar, at der kunne
indtenkes savel efterspgrgsels- som udbuds-
orienteret arbejdsmarkedspolitik ind i ret-
ningslinierne, ligesom de kunne representere
savel liberale, konservative som socialdemo-
kratiske forstdelser af arbejdsmarkedspolitik
(Raveuad 2001). En forklaring herpd kan
vare, at opstilling af retningslinier alene kan
ske gennem kompromis, fordi opstillingen
kraever enstemmighed, og dermed alene kan
opnas hvis der allerede i retningslinierne er
sikret elementer som de fleste lande pa for-
hand forventer at kunne leve op til. Samtidig
viser det sig, at der er forskellige forstaelser
for arbejdsmarkedspolitik, som i hgj grad er
knyttet til de forskellige typer af velferdsre-
gimer i EU (Gallie og Paugam 2000). Men
ikke kun forstielsen af hvad arbejdsmar-
kedspolitik kan vare er forskelligt; det gal-
der ogsé en rakke af de begreber, som har
haft en betydning for udviklingen af politik-
ken. Aktiv arbejdsmarkedspolitik kan saledes
opfattes pa en rakke forskellige mader og
kan have forskellig betydning i en universali-
stisk, liberal og en kontinental model (Barbi-
er 2005). Samtidig har begrebet historisk haft
forskellige betydninger og har udviklet sig
fra de fgrste klare indikationer i svensk ar-
bejdsmarkedspolitik i 1950’erne, til senere
OECD- og EU-rapporters opfattelser, der
blandt har varet, at det ikke alene er perso-
ner, som skal aktiveres, men ogsd systemer
og udgifter til is@r passiv arbejdsmarkedspo-
litik.

Forskelle i begrebsopfattelsen kombineret
med de meget generelle retningslinier og de

fa konkrete mal, medfgrte pa den ene side, at
det var enkelt at pasta, at retningslinierne
blev overholdt, men samtidig ogsé, at det
blev vanskeligt at se, hvad der konkret blev
bidraget med gennem de felles retningslini-
er. Iser i relation til det overordnede mal om
en stgrre beskaftigelsesegnethed blev der
dog opnédet en enighed om nogle kriterier,
iseer i relation til hvor hurtigt aktivering af de
ledige skulle finde sted.

De meget overordnede retningslinier medfgr-
te ogsa at kommissionen i sin fgrste analyse
af de nationale aktionsplaner matte konstate-
re, at de nationale rapporter var vage, at der
ikke var allokeret konkrete ressourcer til ak-
tiviteterne, at der ikke var tilstrekkeligt kon-
krete mal for hvilke resultater der skulle nés.
Pa trods heraf blev de samme retningslinier
anvendt i de kommende ar.

Forst med Lissabon-mélene fra 2000 kom
der andre og mere konkrete mal ind i proces-
sen; eksempelvis at beskaftigelsesgraden
skulle vere vasentligt hgjere og at flere l-
dre mellem 55 og 64 skulle forblive pa ar-
bejdsmarkedet. Med EU’s egne ord skulle
malene samlet set ggre EU til en af de mest
konkurrencedygtige gkonomier i verden og
sikre beskeftigelse for alle i ar 2010.

12001" suppleres de fire sgjler med fire over-
ordnede formal. Alene af den grund, at en
rekke instrumenter og initiativer kunne ind-
drages forskellige steder i de nationale hand-
lingsplaner, bidrog de fire overordnede for-
mal ikke til stgrre klarhed over sammenhang
mellem nationalstaternes og den Europaiske
politik. Méaske var den stgrste succes, at der
var sket en integration af de forskellige ele-
menter i processen, herunder de gkonomiske,
sociale og beskaftigelsesmaessige, idet det
abnede for en sammentenkning af tidligere
adskilte elementer (Ashiaborg 2001). Det
abne spgrgsmal var dog, om der var tale om
stilstand eller bevagelse i relation til udform-
ningen af en egentlig europaisk strategi
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(Faulkner 2000). Heri er igen inkluderet dis-
kussionen af hvordan nationalstaternes mu-
lighed for at fastholde og udvikle egne tradi-
tioner og politikker kan fungere sammen
med en EU-strategi.

Der har herefter varet forskellige yderligere
@ndringer. Det gelder eksempelvis en strgm-
lining fra 2003 baseret pa anbefalinger fra
topmgdet i Barcelona 2002, som skulle bi-
drage til stgrre sammenhang og samspil til
de brede gkonomiske retningslinier bl.a. ba-
seret pa evaluering af de fgrste fem ars hand-
lingsplaner for beskaftigelsen, jvf. senere.

I 2005 blev der udformet nye retningslinier,
og en klarere sammenh@ng mellem den gko-
nomiske og den beskaftigelsesmassige poli-
tik blev erkleret som ambitionen (Kommissi-
onen 2005). Der blev endvidere peget pa det
gnskelige i flere indikatorer og en mere frem-
adskuende strategi fra de enkelte medlems-
lande. Disse @ndringer blev bl.a. til som re-
sultat af en High Level Group under ledelse
af Wim Kok, der konstaterede: »The problem
is, however, that the Lisbon Strategy has be-
come to broad to be understood as an inter-
connected narrative. Lisbon is about every-
thing and thus about nothing« (High Level
Group 2004). Samtidig anbefales klare
maélbare elementer i strategien.

Retningslinierne fra 2005 bygger i hgj grad
videre pa de allerede udformede fra 1997.
Selvom der er nye formuleringer, er omdrej-
ningspunkterne om aktiv arbejdsmarkedspo-
litik, livslang lazring, fleksibilitet, inklusivt
arbejdsmarked og hensyn til omkostningerne
dog i hgj grad de samme’. Retningslinierne
har stadig en stor grad af fleksibilitet og der-
med er der rum for nationale fortolkninger.

3. Har der varet en pavirkning fra den
europziske beskaftigelsesstrategi

Det kan metodisk, som beskrevet i indlednin-

gen, vaere vanskeligt at dokumentere en sam-

menhang — is@r fordi dem, der formelt be-

slutter retningslinierne, ogsa er dem, der skal
udforme planerne senere hen. Samtidig har
kommissionen dog en betydelig mulighed for
gennem analyser af dokumenter, udspil til
retningsliner m.v., at sa@tte dagsordenen for
hvad der skal diskuteres og hvilke initiativer
som landene bgr gennemf@gre. Kommissionen
har dermed mulighed for ’naming and sha-
ming’ af landene, ligesom kommissionen pa
omrader, hvor der skal anvendes midler fra
den sociale fond, indirekte ogsa har en mu-
lighed for at pavirke processen.

Serligt i de fgrste ar stillede kommissionen
krav om, at der i rapporterne skulle vere klar
sammenha&ng mellem socialfondsmidler og
beskaeftigelsesstrategi, hvilket is@r kan anta-
ges at have pavirket en reekke lande i det syd-
lige Europa’. Virkninger gennem diffusion af
viden, eksperimenter og drgftelser kan ogsa
bidrage til forandringer (Trubek og Trubek,
2005). Leringseffekter ma dog samtidig an-
tages at kunne fungere uden at der er ensarte-
de handlingsplaner baseret pa felles ret-
ningslinier, idet landene som forberedelse til
og udvikling af deres egne politikker i hgj
grad ma antages at inddrage erfaringerne fra
andre lande.

Det fglgende vil ved udvalgte eksempler
drgfte graden af pavirkning. Det vil dels ske
ved at se pa femarsevalueringen af EES i
2002, dels ved at se pa, om visse af de opstil-
lede mal i Lissabon i ar 2000 er blevet op-
fyldt. Endelig vil der ud fra udviklingen i ud-
gifterne til aktiv arbejdsmarkedspolitik blive
foretaget en vurdering af, om der har varet
fort en politik i retning af mere aktiv arbejds-
markedspolitik gennem sammenligning af
perioderne 1990-1997 med perioden siden
1997. Denne periode er valgt fordi Amster-
dam-traktaten danner udgangspunktet for en
forventning om en mere aktiv arbejdsmar-
kedspolitik i Europa.

Efter de fem fgrste ar blev der foretaget en
evaluering® som skulle undersgge virkninger i
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form af reformer, konsekvenser af strategierne
og resultater i de nationale handlingsplaner.

Sammenvavningen af nationale interesser,
gkonomiske konjunkturer og forskellige poli-
tisk-gkonomisk tilgange i EU-landene til be-
skeftigelsespolitikken vanskeligggr analysen,
idet det bliver vanskeligere at vurdere om
savel handlingsplaner som evalueringer ogsé
har afspejlet hvad der reelt er foregiet. Ek-
sempelvis er det er spgrgsmal om aktivering
som begreb allerede var inddraget i en reekke
lande inden det udfoldet og inddraget i den
Europziske strategi (Barbier 2005). En mulig
konsekvens heraf er, at handlingsplanerne ale-
ne, eller hovedsageligt, har varet papir-tigre,
hvor det er bureaukrater som skriver til og dis-
kuterer med bureaukrater. Dette kan dog ind
imellem vare kombineret med en dialog med
forskere og muligvis ogsa arbejdsmarkedets
parter og eventuelt NGO’ere.

Kommissionen matte da ogsé erkende, at bil-
ledet af, hvad der var sket var meget kom-
plekst og at det var vanskeligt at finde succes
historier (European Commission, 2002). Selv
pa de omrader som var blevet opstillet i Lis-
sabon, jf. ogsa senere, var det vanskeligt at se
en bevegelse i retning af malene i 2001.
Kommissionen skrev saledes i sin analyse af
konsekvenserne af de nationale aktionsplaner
i relation til beskeftigelse af de 55-64 arige,
at det kan »seriously questions the ability of
the EU to reach the target set for this group«
(European Commission, 2002 A).

Samtidig viste evalueringerne ogsa, at det var
vanskeligt at se en sammenhang mellem be-
skrivelse af initiativer og de konkret afsatte
gkonomiske ressourcer til at na disse mal. Det
afspejler, at der ikke ngdvendigvis var, og er,
en klar sammenhang mellem hvad der rap-
porteres til EU og hvad der gennemsattes na-
tionalt.

Anvendelsen af peer-review kombineret med
’naming and shaming’ skulle samtidig have

bidraget til, at der kunne opnas en bedre for-
staelse og sammenheeng i beskaftigelsespoli-
tikken. Men pa en lang reekke omrader var det
i 2002’ enten ikke muligt at fi sammenligneli-
ge data eller fa skabt fzlles indikatorer. Det
geelder omrader som: beskaftigelse af udsatte
grupper, bevaegelse fra ikke-beskaftigelse til
beskeftigelse, pasning af bgrn og @ldre, kva-
litet i arbejdet, effektivitet i den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik, og flaskehalse péa ar-
bejdsmarkedet. Skal benchmarking fungere
som del af en strategi til at gennemsztte poli-
tikker og na bestemte mal, kraever det et data-
grundlag som ggr en sddan benchmarking mu-
lig pa et ensartet og troveerdigt grundlag. Det
er maske ogsa forklaringen pa, at beskaftigel-
sesstrategien maske iser har bidraget til »con-
vergence of packaging and targetting«, men i
mindre grad »convergence of policies and pro-
cesses« (Adnett 2001). En anden mulig for-
klaring er, at der kun har varet en mere spora-
disk sammenbinding mellem den politiske
proces, de tekniske evalueringer og de natio-
nale handlingsplaner (Pochet 2003).

Analyserne af de fgrste fem ars nationale ak-
tionsplaner pegede da ogsa p4, at det var van-
skeligt at se en sammenh®ng mellem de an-
befalinger, som kommissionen gav de enkel-
te medlemsstater, og de forandringer som
fandt sted. Anbefalingerne fra kommissionen
til medlemslandene har hvert ar udgjort mel-
lem 2 og 6 pr. land®. Kommissionen opsum-
merede det selv pa fglgende made’:

Signifikante @ndringer i politikken 18
Politik-@ndringer indfgrt men virkning er ikke set 44
Marginal eller ingen @ndring 22

De omrader, hvor anbefalingerne blev fulgt,
var samtidig i hgj grad pa omrader, hvor der
allerede var etableret en hgj grad af konsen-
sus indenfor EU om ngdvendigheden af initi-
ativer, som eksempelvis pa omradet for livs-
lang leering. Det afspejler, at pa en rekke om-
rader vil forandringerne antageligt i hgj grad
afspejle at virkningerne af beskeftigelses-
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strategien i hgj grad kommer til at forega pa
omrader hvor landene enten allerede har be-
sluttet sig, eller hvor det indgér i landenes
drgftelser af forandringer i strategien. En
raekke lande (fem) har da ogsé i deres natio-
nale rapporter i relation til evaluering af stra-
tegien henvist til, at strategierne allerede var
pa plads inden den europziske strategi blev
formuleret. Omvendt har andre fem lande
henvist til, at de er blevet inspireret af strate-
gien; for yderligere tre andre landes vedkom-
mende er en reekke reformer igangsat efter ar
2000. Det giver indtryk af, at der er en
pavirkning, men omfanget heraf kan vere
meget vanskelig at vurdere.

De manglende klare resultater af beskeftigel-
sesstrategien kan implicit leses ud af vurderin-
gerne. Konklusionerne i den fzlles beskafti-
gelsesrapport fra 2004 er derfor ogsa relativt
vage, idet det pa den ene side konstateres, at
der pa en raekke omrader er sterk respons fra
medlemslandene (uden det dog nermere
praciseres hvordan denne sterke respons kan
konstateres), samtidig med at det pa den anden
side kan konstateres, at der pa centrale omrader
som aktiv strategier i relation til det aldrende
arbejdsmarked, investeringer i human-kapital,
samt i relation til kgnsulighed pa arbejdsmar-
kedet, kun er svagere respons. Endnu klarere
udtrykkes det som opsamling pa landenes re-
aktion pa ministerradets anbefalinger til med-
lemslandenes beskeftigelsespolitik, idet det
konstateres, at »member states and the social
partners have given limited responses to these
councils recommendations« (2004/741/EC af
14. Oktober, 2004).

Ses mere specifikt pd malsetningen om, at
50 % af personerne mellem 55-64 ar skal
vere pa arbejdsmarkedet (dvs. en konkret
malbar del af malsatningen om at sikre en
aktiv aldring pa arbejdsmarkedet) ma kom-
missionen i 2005 konstatere, at malet »is far
of*«. Tallene for andelen af personer pa ar-
bejdsmarkedet viser, at malet alene er opfyldt
1 seks lande. I otte lande er andelen mellem

40 0g 50 % og i 11 lande er den under 40 %.
Der har samtidig kun vearet relativ beskeden
udvikling i beskaftigelsesgraden.

Tilsvarende har det vist sig, at en rekke an-
dre af de konkrete méal (70% beskeftigelses-
grad, og mindst 60 % for kvinder) fra Lissa-
bon formentligt vil blive vanskelige at opfyl-
de i ar 2010, og det er givet, at EU-landene
ikke far opfyldt de forventede mal for &r
2005. Dette pa trods af, at det var forventeligt
ved vedtagelsen, at malene kunne nas, og
faktisk allerede var naet for en reekke landes
vedkommende pa det tidspunkt, hvor de blev
besluttet.

Tabel 1. Andring i den relative andel til
aktiv arbejdsmarkedspolitik

1990-1997 1997-2003

Dstrig 3,2% 5,5%
Belgien 3,5% 1,5%
Danmark 7.1% 6,1%
Finland -12,6% -2,6%
Frankrig 14,8% -4,2%
Grakenland -12,7% 0,2%
Tyskland 0,2% -50,4%
Irland 7,9% 15,6%
Italien 8.3% -2,6%
Luxembourg -6,2% -—--

Holland 1,8% 16,9%
Portugal -6,2% -18,5%
Spanien -3,1% 11,1%
Sverige -21,5% -3,1%
UK -22,4% 19,4%

Kilde: OECD Employment Outlook forskellige ar og egne
beregninger pa baggrund heraf.

Note: Beregningen er foretaget ved fgrst at udregne hvor
stor en andel udgifterne til aktiv arbejdsmarkedspolitik
udgger af de samlede udgifter til arbejdsmarkedspolitik og
derefter se pa @ndringer i de to perioder’. Et — afspejler at
andelen af de samlede udgifter der anvendes pa aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik er faldende.

En anden illustration af, at det kan vere van-
skeligt at se resultaterne af strategien, er vist i
tabel 1. Tabellen illustrerer @&ndringer i de gko-
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nomiske udgifter til aktiv arbejdsmarkedspoli-
tik fra perioden 1990 til 1997 til perioden 1997
til 2003. Forskelle i konjunkturforlgb i Europa
som helhed og i de enkelte lande har naturlig-
vis en indvirkning pa tallene, men her er inten-
tionen alene en anskueligggrelse af om der har
vearet nogen pavirkning.

Tabellen illustrerer, at der ikke har vearet en
klar @ndring i anvendelse af de gkonomiske
midler fra passive foranstaltninger til aktive
instrumenter. [ gennemsnit er der dog et min-
dre fald fra 1990 til 1997 (-2.5%) og en svag
stigning (0,2%) fra 1997-2003. Der er dog
betydelige variationer mellem landene hvil-
ket ogsa indebzrer, at kommissionen vil kun-
ne argumentere for, at i en reekke lande er an-
befalingerne fulgt, hvorimod dette i andre
lande ikke vil vere tilfeldet. Samtidig er re-
sultaterne naturligvis ogsa pavirket af @n-
dringer i ledigheden. I perioden fra 1990 til
1997 steg ledigheden for EU-15 lande sale-
des fra 8.1 til 9.8 %, medens den faldt fra de
9.8 % til 7.9 % fra 1997 til 2003. Disse @n-
dringer i ledigheden kan bidrage til at forkla-
re faldet fra 1990-1997 og den svage stigning
fra 1997-2003.

4. Afslutning

Forsggene pa at strgmline beskaftigelses-
strategien (i 2002 og 2005) illustrerer hvor
vanskeligt det har veeret at fa en frivilligt ba-
seret proces uden sanktionsmuligheder inden
for den é&bne koordinationsmetode pa be-
skeftigelsesomradet til at give konkrete re-
sultater. Kommissionsformand Baroso har
séledes i foraret 2005 (9. Marts tale til Parla-
mentet) udtrykt det pa fglgende made: »The
first five years of Lisbon have not delivered
the results we have hoped« — og derfor ogsa
argumenteret for »a new start for the Lisbon
Strategy«.

Samtidig er det givet, at der vil forega le-
ringsprocesser gennem internationalt samar-
bejde. Det gaelder dog ogsd, at selvom der
kan veare stgtte til »the position that policy

transfer is a useful explanatory variable, it
clearly doesn’t suggest that policy transfer is
the sole explanation of any, let alone most,
policy development« (Dolowits og March
2000). Samtidig kan processerne som bidra-
ge til gget legitimitet gennem »mimetism,
coercion and normative rule« (Radelli 2000).
Pa trods heraf synes beskeftigelsesstrategien
ikke at have varet gennemsyret af nogen hgj
grad af gennemsigtighed og demokratisk ind-
dragelse (Porte og Nanz 2004). Strategien
har dog i hgj grad bidraget til »ideational«
learning (Porte og Pochet 2004).

P4 trods heraf er konklusionen, at der pa nog-
le omrader har veret og har fundet leeringsef-
fekter sted gennem udviklingen og udform-
ningen af beskaftigelsesstrategien. Men sam-
tidig skal effekterne ikke overvurderes, for en
»initial assessments of the EES only confir-
med the suspicion that when it came to em-
ployment policy formation, each Member Sta-
te tended to plough its own furrow« (Teag-
ue2001). Det er derfor muligt, at EU’s be-
skeftigelsesstrategi i hgjere grad er en frem-
visning af de gode elementer i et lands strate-

gi.

Om pavirkningen fra EU’s besk®ftigelsespo-
litik pa nationalstaterne bliver stgrre gennem
den nye stgrre koordinering af de gkonomi-
ske og beskaftigelsespolitiske planer er det
vanskeligt at vurdere pa nuverende tids-
punkt. Samtidig er det givet, at den aktuelle
forfatningskrise i EU ma antages, at ggre det
vanskeligt at formalisere samarbejdet inden-
for beskeftigelsesomradet yderligere, og
dermed er det mest sandsynligt at pavirknin-
gen vil vaere begrenset til lering af de gode
historier, samtidig med, at de nationale hand-
lingsplaner kun far en mere begraenset betyd-
ning i de enkelte nationalstater.
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Noter

1. Rédsbeslutning af 19.1.2001 om Retningslinier
for medlemsstaternes beskaftigelsespolitik for
2001.

2. Retningslinierne har samtidig en hgj grad af sam-
menheng med formuleringerne fra Essen -top-
mgdet i 1994, som byggede pa en rapport om
vaekst og beskaftigelse fra 1992. Dertil kommer,
at ligestilling mellem mand og kvinder har veret
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en del af EU’s politik siden starten. Der er der-
med en hgj grad af konsistens i de anvendte ret-
ningslinier.

I en analyse af fire EU-lande nar Mailand (2005)
til, at der kan vare en sddan sammenhang for
Spanien, ligesom Polen som fglge af optagelses-
forhandlinger ogsé i hgjere grad har gnsket at fgl-
ge retningslinierne.

Dokumenterne kan findes pa EU’s hjemmeside.
Det er min vurdering at dette fortsat i 2005 er
tilfeldet

Det kan undre, at der ikke har veret stgrre varia-
tion heri, men det virker som om, at kommissio-
nen pa den ene side har gnsket at give alle lande
bemerkninger, men ikke for mange og samtidig
sikre, at der var anbefalinger i relation til alle ret-
ningslinier.

Tallene er Joint Employment Report, 2002 og er
baseret pa kommissionens egen vurdering af
hvordan anbefalingerne er blevet fulgt.
Fglgedokument til forarstopmgdet. Delivering on
Growth and Jobs: A New and Integrated Econo-
mic and Employment Co-ordination in the EU
SEC(2005) 193. 3.2.2005.

Der er en rekke metodiske problemer, herunder
pavirkning fra @ndrede konjunkturers indvirk-
ning pa ledigheden, samt opggrelsen af udgifter-
ne og den videre indberetning til OECD. Men pa
trods heraf giver udviklingen en indikation af om
gnsket om at omdanne passive udgifter til ar-
bejdsmarkedspolitikken til aktive udgifter ogsa er
blevet fulgt. Tallene skal derfor alene illustrere
mere end ses som det perfekte billede af hvordan
udviklingen har veret.
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Gensidig laering pa
beskaeftigelsesomradet i EU.
Hvordan? Hvor meget?

Af Peter Nedergaard, International Center for Business and Politics,

Copenhagen Business School

1. Indledning

Gensidig l@ring mellem medlemslandene er
hele forméalet med besk®ftigelsesstrategien i
Den Europziske Union. De to vigtigste
spgrgsmal i den forbindelse er, hvordan
lering finder sted, hvor meget l@ring der fin-
der sted. Jeg argumenterer i den forbindelse
for, at de hidtidige analyser af effekterne af
den europziske beskaftigelsesstrategi enten
har veret bestemte af afsenderens interesser
eller har set bort fra, hvordan gensidig lering
mellem lande finder sted.

Jeg opstiller i artiklen en model for l@rings-
potentialet i et samarbejde baseret pa arbej-
det i komiteer som i forbindelse med den eu-
ropxiske beskeftigelsesstrategi. Endelig
kommer jeg pa den baggrund med anbefalin-
ger om, hvordan leringsomfanget i den euro-
peiske beskeftigelsesstrategi kan gges i for-
hold til situationen i dag, hvor leeringsomfan-
get pa den anden side sandsynligvis ofte er
undervurderet.

Den europziske beskeaftigelsesstrategi har
rgdder i Essen i 1994 samt i den sdkaldte
Luxembourg-proces, der blev vedtaget pa
Det Europziske Rdds mgde i Luxembourg i
1997. Luxembourg-processen blev introdu-
ceret med Amsterdam-traktaten og var inspi-
reret af Maastricht-traktatens idé om ma-
krogkonomisk koordination mellem landene.

Formélet med den europaiske beskeftigel-
sesstrategi er med det portugisiske formand-
skabs ord i konklusionerne af Det Euro-
peiske Rads mgde i 2000 »gensidig
leering.«' Metoden kaldes den abne koordi-
nationsmetode og bygger pa, at medlemslan-
dene lerer af hinandens »best practices« ved
hjeelp af erfaringsudveksling pa baggrund af
benchmarking-indikatorer, som landene fast-
legger i fellesskab. Med andre ord bliver
forstaelsen af de dynamikker, der driver gen-
sidig lering essentiel. Desvarre er det ikke
sa lige til at analysere laringsprocesserne i
den europziske beskaftigelsesstrategi pa
grund af bl.a. beskaftigelsesstrategiens rela-
tivt nye karakter, dens organisatoriske kom-
pleksitet og de metodiske vanskeligheder
med hensyn til at vurdere l@ringseffekter i en
iterativ politisk beslutningstagningsproces
uden formelt bindende sanktioner (Zeitlin,
2004). Som resultat har meget af forskningen
i den europziske beskaftigelsesstrategi lidt
af et »metodologisk underskud«’ og en »un-
der-teoretisering. « Formalet med artiklen er
derfor at skitsere en teoretisk tilgang til at
analysere l@ringsprocesser i beskeftigelses-
strategien og en tilknyttet anvendelig metode.

Artiklen vil pa baggrund af et overblik over
leeringsbegrebet i den nyere statskundskabs-
litteratur sgge at fremsatte en teoretisk base-
ret model for gensidig leering med tilhgrende
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hypoteser (afsnit 2), som de nuvarende erfa-
ringer med gensidig lering i den europziske
beskaftigelsesstrategi kan vurderes ud fra
(afsnit 3). Pa den baggrund bliver der fremsat
en rekke praktiske anbefalinger for at frem-
me gensidig lering (afsnit 4).

2. Hvad er lzering?

Selv om der i de senere ar har veret voksen-
de interesse for policy-overfgrselsprocesser-
ne i statskundskabslitteraturen (fx Sabatier &
Jenkins-Smith, 1999; Dolowitz & March,
2000) er der stadig manglende opmarksom-
hed pa de tilgange, man kunne eller burde an-
vende for at forklare policy-overfgrselspro-
cesserne. Nogle gange bliver l@ringsproces-
serne stort set taget for givet som en del af de
forudsatte deliberative processer, men bade
forstaelsen og vurderingen af leringsproces-
serne afh@nger meget af det anvendte be-
grebsapparat.

Traditionelt har leringsanalyser vaeret domi-
neret af tilgange funderet i forskellige psyko-
logiske, padagogiske og filosofiske teorier,
der enten har forstaet leeringen som en intern
mental og endogen proces eller som en ekso-
gen proces (Gergen, 2001: 118). Begge til-
gange placerer l@ringen i enkeltindividet og
kan derfor hevdes at afspejle en domineren-
de individorienteret menneskeopfattelse.

I de senere ar har der imidlertid veeret en
kraftig vaekst i litteratur om gensidig lering
indenfor international politik. Som flere for-
skere har papeget (fx Levy, 1994 og
Flockhart, 2004) er feltet imidlertid et mine-
felt af begrebslige og metodiske problemer,
da leeringen er sver at definere, isolere, male
og operationalisere empirisk. I statskund-
skabslitteraturen har der derfor veret en na-
turlig tendens til at overtage de dominerende
tilgange til lering, som har veret anvendt in-
den for andre fagomrader.

Oprindeligt har mange internationale politik-
forskere anvendt en laringstilgang, der mu-

ligvis kan karakteriseres som en naiv indivi-
dualistisk leringsopfattelse, fx eksemplifice-
ret ved Joseph Nyes udsagn (1987: 379):
»The extent and accuracy of learning de-
pends upon the strength of the prior beliefs
and the quantity and quality of new informa-
tion.« Efterfglgende har opfattelsen bevaget
sig i en mindre individualistisk retning, da al-
lerede Ernst B. Haas (1990: 23) definerer
leering som fglger: »By »learning« I mean
the process by which consensual knowledge
is used to specify causal relationships in new
ways so that the result affects the content of
public policy.« Han tilfgjer (1990: 24) at
»learning implies the sharing of larger mea-
nings among those who learn.« Dermed bli-
ver »consensual knowledge« grundstenen 1i
Ernst B. Haas’ leringsbegreb, og han bryder
sdledes med den rent individualistiske tilgang
ved at tilfgje begrebet »sharing of larger me-
anings«.

Peter Haas’ bergmte artikel om epistemiske
feellesskaber kan fra et leringsperspektiv
leeses i forl&ngelse af Ernst B. Haas’ bog. Pe-
ter Haas argumenterer for, at epistemiske
feellesskaber er de afggrende kanaler, hvori-
gennem ideer cirkulerer, og han definerer
dem som »network[s] of professionals with
recognized expertise and competence in a
particular domain and an authoritative claim
to policy-relevant knowledge within that
domain or issue-are« (1992: 3). Peter Haas
erkender dermed, at leringen finder sted i
feellesskaber og netvaerk frem for rent indivi-
duelt, men han er mindre eksplicit med hen-
syn til leeringsmediet.

Jeffrey T. Checkel (1999) bruger et konstruk-
tivistisk begrebsapparat til at analysere gensi-
dig lering. Han definerer gensidig lering’
som »a process whereby actors, through in-
teraction with broader institutional contexts
(norms and discursive structures), acquire
new interests and preferences.« Checkel er
dermed mere eksplicit med hensyn til lerin-
gens medier, dvs. »norms« og »discursive
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structures«, hvor normer er delte kollektive
forstaelser, som regulerer aktgrernes adfeerd.
Fra et analysestrategisk perspektiv er begge
begreber for diffuse til at vare ret meget
vaerd som uatha@ngige variable.

Trine Flockhart (2004) bygger pa Checkel i
hendes analyse af gensidig lering i NATO’s
parlamentariske forsamling. Flockhart defi-
nerer gensidig lzering* som »change of beliefs
at the individual level, either in relation to
values, norms, procedures or new routines.«
Hun havder ogsa, at leeringen kan forekom-
me, selv om den ikke afspejler sig i faktisk
adferd, dvs., at der kan vare tale om passiv
lering. Dermed bliver det i hendes optik
sveart at afggre, om lering faktisk har fundet
sted, da lering kan finde sted uden at resulte-
re i en @ndret politik, og den fgrte politik kan
@ndre sig, uden at det skyldes lering. Det er
imidlertid et symptom pa, at hun fortsat an-
vender den distinktion mellem sprog og
lering, som stammer fra den konventionelle
socialpsykologis opfattelse af l@ring som
funderet i mentale processer.

3. En socialkonstruktivistisk leeringsmodel
Denne artikel vil sgge at komme udover di-
stinktionen mellem sprog og lering ved at
anvende en socialkonstruktivistisk tilgang til
leering, der ligger 1 forlengelse af socialkon-
struktivismens g@ggede anvendelse indenfor
politologien. Socialkonstruktivismen har og-
sd veeret grundlag for leringsanalyser inden
for andre discipliner, fx har socialpsykologer
som Gergen (1998, 2001)° og Shotter (1995)
bidraget til en klarere socialkonstruktivistisk
forstaelse af laring.

Den socialkonstruktivistiske leringstilgang
udspringer af den angelsaksiske sprogfiloso-
fi, som Ludwig Wittgenstein grundlagde.
Wittgenstein (1953) foreslog, at sproget ikke
far mening pa grundlag af en mental eller
subjektiv proces, men skyldes dets praktiske
brug (i sakaldte »sprogspil«). Fra et social-
konstruktivistisk perspektiv er viden derfor

en sociokulturel proces hvor laring opstar
gennem kommunikative processer mellem
mennesker i modsatning til i konventionelle
tilgange, som fokuserer pa kognitive karakte-
ristika. Leering opstar ved at satte ord i én re-
lation i relation til andre ord, siledes at de
opnar en ny forstaelseskontekst (Norval,
2004). Det vil sige, at lering ikke skyldes
kognitive tilegnelser eller akkumulering af
fakta, men netop skift i sprogbrugen, der
medfgrer nye mader at tale om feenomener

pa.

Den socialkonstruktivistiske konceptualise-
ring af leering ser med andre ord l@ring som
det, der sker, nar folk i samspil med hinanden
tilskriver verden mening som social virkelig-
hed gennem begreber (Wittgenstein 1953: §
169). I modsatning til den traditionelle kon-
ceptualisering, der ser lering som analog
med at fylde vand i en spand, opfatter kon-
struktivismen sédledes ikke n@dvendigvis
leering som en kumulativ proces.

Leering implicerer imidlertid ofte ogsa magt-
kampe, hvor magt forstds i et relationelt per-
spektiv som magtrelationer, der bunder i ev-
nen til at definere begreber i de forskellige
praktikker, dvs. evnen til at etablere et episte-
misk faellesskab 1 Peter Haas® forstand og
dermed definere en given situation. Den do-
minerende argumentationslogik i EU’s be-
skeeftigelsespolitik er derfor defineret af den
dominerende koalition af aktgrer, og andre
aktgrer er ngdsaget til at bruge de domine-
rende begreber, hvis de vil ggre sig forstaeli-
ge og accepterede.

Selv om l@ringen er indlejret i konkrete
praktikker, rekker den imidlertid ud over dis-
se praktikker, nar individer vealger et nyt
handlemgnster. Det sker gennem sakaldte
»trajectories of participation« (Lave, 1999),
der betegner en aktgrs bevaegelse fra et prak-
tikomrade til et andet. Dette betyder, at
leering ifglge den socialkonstruktivistiske op-
fattelse sker ved, at en sprogbrug anvendt pa
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ét felt anvendes pa et andet felt, fordi aktgrer
bekendt med det farste felt indgar i praktisk
samarbejde med aktgrer fra det andet felt.
Som n@vnt bliver lering fra et socialkon-
struktivistisk perspektiv derfor til et »shift in
our language-constituted relation with ot-
hers« (Gergen, 2001: 135). Nar vi lzrer, ud-
vikler vi nye begreber i samspil med andre
om fx succesfulde erfaringer med beskefti-
gelsespolitikken andre steder, som man kan
bruge i sit eget land. Da magtrelationer er en
integreret del af leringen, fungerer lerings-
processer imidlertid ofte bedre, nar begreber
og argumentative logikker baseres pa eks-
pertviden frem for eksternt politisk pres.

Samtidig bgr man vere opmarksom pa, at
forandringer i sprogkonstituerede sociale re-
lationer ogsa kan skyldes »strategic social
construction« (Flockhart, 2004), hvor foran-
dringen ikke skyldes lering, men proforma-
@ndringer i det anvendte sprog. Det er en me-
todisk svaghed i den socialkonstruktivistiske
leeringstilgang, som ma tages i betragtning i
de konkrete analyser. Det er imidlertid ikke
en svaghed, der undergraver den socialkon-
struktivistiske tilgang.® Dette skyldes for det
forste, at selv strategiske sociale konstruktio-
ner ma bruges kontinuerligt. Konsekvensen
er, at hvis begreberne ikke skulle vare udtryk
for lering, ville det forudsatte en nasten ski-
zofren personlig personlighed, idet leering ik-
ke bare er sprogforandringer, men ogsa for-
andringer i sprog-konstituerede relationer til
andre. Dernast er der spgrgsmalet om, hvor-
vidt policy-overfgrsel faktisk finder sted, idet
@ndringer i det epistemiske fallesskabs be-
greber ikke i sig selv er en garanti for en
@ndret politik blandt de deltagende lande.
Det skyldes imidlertid ikke ngdvendigvis
strategiske sociale konstruktioner, men at den
leering, som har fundet sted, ikke effektivt
overfgres gennem de ngdvendige »trajectori-
es of participation«.

Hvis den socialkonstruktivistiske leringsde-
finition accepteres, kan der opregnes en rek-

ke faktorer, som pavirker potentialet for poli-
cy-lering i komitéer: En fgrste basal forud-
setning er, at folk har kontakt med hinanden,
og at mgderne, hvori leringen foregar, har en
hyppighed, som ggr vedvarende kontakt mu-
lig. Derfor er en indikator for lering i forbin-
delse med den europxiske beskaftigelses-
strategi, at de deltagende personer mgdes
jevnligt.

Endvidere kan de faktorer, som pavirker
leering i komitéer forstaet som sprogkonstitu-
erede forandringer, analytisk betragtes ud fra
to dimensioner: Eksterne og interne proces-
ser i forhold til de komitéer, hvori leringen
ofte foregér. Eksterne processer kan i den
forbindelse skabe vilkar, der fremmer enten
en harmonisering eller en fragmentering af
begrebsanvendelsen,7 hvorved leringen en-
ten understgttes eller begraenses: Hvis det
eksterne miljg begrenser det »begrebslige ra-
derum« ved fx at fasts@tte snavre politiske
mandater, har komitémedlemmerne ikke mu-
lighed for at &endre deres positioner pa bag-
grund af professionel viden og nye begreber,
hvilket betyder, at leringen hemmes. Om-
vendt kan et stgrre »begrebsligt raderum«
fremme leringen. Som indikator for rade-
rummet kan man i forbindelse med den euro-
peiske beskaftigelsesstrategi anvende em-
bedsmandenes bundethed af politiske man-
dater.

En anden ekstern faktor, som kan fremme
leringen, er en hgj grad af usikkerhed om,
hvad der er rigtigt og forkert inden for det
felt, som udggr komiteens arbejde (Min-
tzberg, 1979). Hvis graden af usikkerhed er
hgj, har deltagerne mindre tiltro til de sad-
vanlige lgsninger pa deres hjemlige politiske
problemer, og de er derfor mere lydhgre
overfor nye lgsninger (Simon, 1945). Et suc-
cesfuldt leringsforum forudsetter med andre
ord, at koalitionerne i forummet ser en
fortsettelse af status quo som uacceptabelt.
En indikator for usikkerhed kan veare en
sakaldt policy-failure, hvilket med hensyn til
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den europziske beskeaftigelsesstrategi kan
vare en hgj arbejdslgshed. En hgj arbejdslgs-
hed kan séledes forventes at fremme laring,
da aktgrerne leder efter nye lgsninger pa de
problemer, som de mener at sti overfor.

Der er imidlertid ogsé en rekke interne pro-
cesser, som enten kan fremme eller heamme
leringen. Et succesfuldt leringsforum er ét,
hvor tidligere uenige fagfolk bliver enige om
et teknisk eller politisk spgrgsmal, og hvor
alle involverede koalitioner accepterer den
nye konsensus (Sabatier & Jenkins-Smith,
1999). Det forudsatter selvfglgelig, at enig-
heden er opnaet ved dben diskussion baseret
pé teknisk viden og ikke pa grundlag af stra-
tegiske forhandlinger, men i de fleste tilfeelde
er der i denne forbindelse tale om et grads-
spgrgsmal. Endvidere er lering mere sand-
synlig, nar det drejer sig om tekniske eller
empiriske spgrgsmal, end néar det vedrgrer
dybere normative overbevisninger (Sabatier
& Jenkins-Smith, 1999). En indikator for op-
naelsen af enighed og dermed leering i en ko-
mite kan veare villigheden til at blive enige
om en felles holdning.

En anden potentiel l@ringsfremmende faktor
er tilstedeverelsen af en autoritativ »overta-
ler« eller sékaldt »policy broker«, som af al-
le medlemmer af komiteen anses for at vaere
relativt neutral (Sabatier & Jenkins-Smith,
1999: 150). Autoritet baseret pa professionel
og videnskabelig viden, neutralitet og en al-
ment accepteret begrebsanvendelse stgtter
leeringsprocesserne, idet deltagerne er mere
villige til at lytte til argumenter fra en sddan
aktgr. En indikator for et medlems autoritet,
kan vere den udstrekning, hvormed de andre
medlemmer anser personen for at have ana-
lytiske evner udover det normale.

Figuren nedenfor viser lering som bestemt af
de eksterne og interne processer, der hver for
sig kan vise sig at vere den begrensende og
fremmende faktor med hensyn til leringen,
hvor »fragmentering« eller »harmonisering«
henviser til udviklingen af faelles accepterede
begreber til beskrivelse af den sociale verden,
som er komiteens arbejdsfelt.

Figur. Model for leeringspotentiale
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Samlet set kan der fremsattes fem hypoteser
om laringsprocesserne i den europaiske be-
skeftigelsesstrategi pa basis af modellen:

H1) Lering er mere sandsynlig, nar deltager-
ne mgdes ofte.

H2) Lering er mere sandsynlig, hvis delta-
gerne ikke direkte er udsat for politisk
pres.

H3) Lering er mere sandsynlig, hvis der er
stor forskel mellem landenes preastatio-
ner (fx vedr. arbejdslgshed).

H4) Laring er mere sandsynlig i en gruppe,
nar deltagerne er villige til at na frem til
en felles holdning.

H5) Lering er mere sandsynlig, nar der fin-
des personer i gruppen med stor autori-
tet pa omradet, som kan overtale de an-
dre.

Artiklen tester disse fem hypoteser pa bag-
grund af kvantitative og kvalitative data ind-
samlet i Nedergaard (2005a, 2005b), hvoraf
den fgrste artikel underbygger konklusioner-
ne med kvantitative tests.

4. Leering i den europiske
beskaftigelsesstrategi
Den europziske beskaftigelsesstrategi har
felgende elementer: Retningslinjer, indikato-
rer, nationale handlingsplaner, evaluering og
Igbende peer reviews. I slutningen af »den
europxiske beskaftigelsesstrategidret« un-
dersgger Kommissionen og Ministerradet,
hvilke problemer, der stadig er ulgste, og
man udsender derefter anbefalinger. Det er
Beskeftigelseskomiteen (forkortes EMCO),
som er hjgrnestenen i den europziske be-
skaeftigelsesstrategi, og det er heri alle dens
elementer bliver diskuteret:

H1) Leering er mere sandsynlig,

ndr deltagerne mgdes ofte:

EMCO mgdes normalt i Bruxelles fire gange
om éaret for en dag af gangen. Derudover mg-
des komiteen to gange om éaret i formand-
skabslandet. Ifglge Sabatier & Jenkins-Smith

(1999: 146) bgr et succesfuldt leringsforum
mgdes mindst ca. et halvt dusin gange om
aret, hvilket skulle betyde, at den fgrste be-
tingelse for at lering kan finde sted i forbin-
delse med den europziske beskeftigelses-
strategi er opfyldt.

H2) Leering er mere sandsynlig, hvis delta-
gerne ikke direkte er udsat for politisk pres:
Mgderne 1 EMCO er tet forbundet med for-
beredelsen af mg@derne i Ministerradet, og
EMCO’s dagsorden handler oftest om di-
skussionsemnerne pa det naste Ministerrads-
mgde. Diskussionerne i EMCO minder ofte
om et politisk hundeslagsmal, hvor der kem-
pes om hvert ord og s®tning i anbefalinger-
ne, som sendes videre til Ministerradet pa
baggrund af rapporterne fra Kommissionen.
For hvert punkt pd dagordenen i Ministerra-
det, der vedrgrer beskaftigelsespolitikken
under den abne koordinationsmetode, udfzer-
diger EMCO et notat om dets holdning til
spgrgsmalet. Det er en holdning, som ikke
overraskende og oftest efterfglgende bliver
stgttet af ministrene, idet de er blevet briefet
i forvejen af netop de embedsmand, som del-
tager i EMCO-mgderne. Derfor er mgderne
ogsd i hgj grad politiserede, og embeds-
meandene forhandler oftest pa baggrund af et
»blgdt mandat« (dvs., at de forhandler i mi-
nisterens »and«) eller et hardt mandat (dvs.,
at de forhandler pa baggrund af instrukser fra
ministeren). De relevante dokumenter i
EMCO udferdiges af et sikaldt Support Te-
am bestdende af Kommissionsembedsmand,
der fungerer som de facto sekretariat for
EMCO. Samlet kan det saledes med hensyn
til hypotese 2 konkluderes, at miljget i
EMCO er for politiseret til at udggre et opti-
malt leringsforum.

H3) Leering er mere sandsynlig, hvis der er
stor forskel mellem landenes preestationer
(fx vedr. arbejdslgshed):

Debatterne i EMCO er ofte en afvejning af,
hvor meget fleksibilitet henholdsvis sikker-
hed, der bgr kendetegne arbejdsmarkederne i
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EU. Debatterne domineres af to koalitioner,
som vagter forholdet mellem de to begreber
forskelligt. Pa den ene side finder man de
medlemslande, der prioriterer fleksibilitet og
mener, at mere fleksibilitet giver stgrre job-
skabelse, mens jobsikkerhedsreglerne bgr
moderniseres for at fremme incitamenterne
til at ans@tte nye personer. Denne koalition
udggres af bl.a. Storbritannien, Holland,
Danmark, Irland, de nye gst- og centraleuro-
peiske medlemslande og nogle gange Tysk-
land. Generelt har disse lande en lavere ar-
bejdslgshed end deltagerne i den anden koa-
lition, der bl.a. bestar af Frankrig, Luxem-
bourg, Spanien, Graekenland og Belgien, og
som stgtter flere jobsikkerhedsregler. Som
det er blevet vist i Nedergaard (2005a), er re-
presentanterne i EMCO for medlemslande
med en fejlslagen national besk®ftigelsespo-
litik (dvs. hgj arbejdslgshed) betydeligt mere
tilbgjelige til at godtage fleksibilitetsargu-
mentet. Det betyder, at den meste lering har
veret rettet mod at introducere mere fleksibi-
litet pa arbejdsmarkederne i medlemslande-
ne. Det kan altsd konkluderes, at lering er
mere sandsynlig, nar gruppen har en oplevel-
se af policy failure i form af hgj arbejdslgs-
hed. Hypotesen er dermed bekrzaftet.

H4) Leering er mere sandsynlig i en gruppe,

ndr deltagerne er villige til at nd frem til en

feelles holdning:

Pa den ene side bliver beslutningerne i
EMCO 1 praksis truffet med enstemmighed
og afspejler en harfin balance mellem med-
lemslandenes representanter, som er fleksi-
bilitetsfortalere henholdsvis jobsikkerheds-
fortalere i beskaeftigelsespolitikken.

Dette indikerer, at normerne i komiteen i en
vis grad er kendetegnet af dbenhed overfor
modpartens argumenter. Som n&vnt ovenfor
er EMCOen imidlertid meget politiseret,
hvorfor de eksisterende normer underbygger
villigheden til at indga kompromisser gen-
nem strategiske forhandlinger snarere end
opnéelsen af genuin konsensus gennem di-

skussion og gode argumenter. Fglgelig er den
hyppige enighed i EMCO et udtryk for en
stor kompromisvilje og ikke en villighed til
at na frem til en fzlles holdning. Denne evne
til at na frem til kompromisser gennem stra-
tegiske forhandlinger underbygger ikke i sig
selv lering. Det kan derfor konkluderes, at
EMCO er karakteriseret af en villighed til at
na kompromisser, men ikke af professionelle
normer om at lytte til »det gode argument«
pa baggrund af felles professionelle normer.
Den ofte opnaede enighed i EMCO er altsa
ikke udtryk for l@ring.

H5) Leering er mere sandsynlig, ndr der fin-
des personer i gruppen med stor autoritet
pd omrddet, som kan overtale de andre:
Kommissionen deltager direkte i EMCO-mg-
derne,® hvor den spiller en situationsdefine-
rende rolle, selv om formandskabet indeha-
ves af en valgt representant fra et af med-
lemslandene. Normalt presenterer Kommis-
sions reprasentant’ sit syn pa dagsordenens
emner som den fgrste taler, hvilket betyder,
at debatterne oftest tager udgangspunkt i
Kommissionens opleg. Selv om Kommissio-
nen spiller en situationsdefinerende rolle, har
den imidlertid ikke status af at vaere en aktgr
med faglig autoritet eller en neutral magler,
men bliver tvartimod set som en politisk ak-
tgr pa linje med resten. Kommissionen spiller
samtidig ogsa en afggrende rolle ved organi-
seringen af de peer reviews, som EMCO be-
slutter sig for at gennemfgre. Et peer review
fungerer som et seminar, hvor et lands poli-
tikker gennemgas af to til tre andre medlems-
lande. Pa det beskaftigelsespolitiske omrade
drejer det sig fx om effektiviteten af den of-
fentlige indsats, aktiveringspolitikken, inte-
grationen pa arbejdsmarkedet, ligestillingen
osv. Normalt er medlemmer, der deltager i
mgderne i EMCO, ogsa involveret i udfgrel-
sen af peer reviewene.

P4 trods af Kommissionens sterke position,
kan repraesentanter for medlemslande med en
succesfuld beskaftigelsespolitik imidlertid
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ofte i et vist omfang agere som autoritative
EMCO-medlemmer i diskussionerne i komi-
teen. Graden af succes pa hjemmefronten
hanger i den forbindelse tydeligvis sammen
med medlemslandets reprasentants autoritet
1 EMCO. Samtidig er der under alle omst®n-
digheder granser for, hvor meget, det er mu-
ligt at ga imod den dominerende argumenta-
tionslogik i komiteen, som Kommissionen
oftest definerer.

Konkluderende kan man saledes sige, at
Kommissionen er den sterkeste overtaler i
komiteen, men at man er uden den forngdne
faglige autoritet til fuldt at udnytte lerings-
potentialet. Omvendt kan representanter fra
enkelte medlemslande med succes pa be-
skeftigelsesomradet til en vis grad fungere
som autoritative overtalere indenfor argu-
mentationslogikkens graenser. Det rokker
imidlertid ikke ved den samlede konklusion
om, at der ikke er én autoritativ aktgr 1 den
europziske beskeftigelsesstrategi, der kan
drive l@ringsprocesserne.

Mens den nuvarende beskeftigelsessituation
i meget af Europa som kontekst for EMCO-
mgderne overordnet set fremmer leringspro-
cesserne, er der en rakke politiske faktorer
(anvendelsen af mandater, de dominerende
koalitioner og Kommissionens rolle), som
hammer leringsprocesserne. I det fglgende
afsnit presenteres en rakke anbefalinger
med henblik pé at fremme laeringsprocesser-
ne i EMCO.

5. Hvordan fremmes laeringen i den
europiske beskaeftigelsesstrategi?
Med hensyn til vurderingen af den samlede
leering i den europ®iske beskaftigelsesstrate-
gi (og dermed strategiens eksistensberettigel-
se) er der ikke enighed mellem fagfolkene.
Kommissionens egen vurdering fra 2002 er
ikke overraskende positiv og konkluderer, at
der i Igbet af strategiens femarige levetid er
sket betydelige forandringer i medlemslande-
nes politikker (Kommissionen, 2002). Lige-

ledes har Kerstin Jacobsson (2003) ogsa pe-
get pa de positive effekter, idet der er opnaet
en form for »kognitiv konsensus« om felles
udfordringer, malsatninger og policy-tilgan-
ge. Borrds & Jacobsson (2004) har i forhold
til policy-l@ring pa et mere generelt plan ar-
gumenteret for, at udviklingen af felles dis-
kurser og centrale begreber har varet centra-
le for udviklingen af nye policy-koordinati-
onsprocesser. Omvendt er det blevet anfort,
at der ikke er nogen akademisk konsensus
om, hvorvidt strategien virker og i sa fald,
hvordan den virker (Trubek & Trubek,
2003:13).

Nogle forskere baserer deres skepsis overfor
den europiske beskaftigelsesstrategi pé fra-
veret af sanktionsmuligheder (Alesina & Pe-
rotti, 2004), og konkluderer at hele strategien
er rent spil for galleriet, hvor ingen regering
tager den nationale handlingsplan serigst,
men ingen tgr omvendt traekke sig, da det vil-
le give dem en skurkerolle. Ifglge den social
konstruktivistisk leringsmodel er sanktions-
muligheder imidlertid hverken en ngdvendig
eller en tilstrekkelig foruds@tning for lering.
Casey & Gold (2004) konkluderer pa bag-
grund af vurderingen af peer review’ene, at
der er etableret en l@ringsproces, men at dets
effekt har veret begrenset, da peer review-
programmet kun har pavirket et meget lille
epistemisk fellesskab. Hertil kan det anfgres,
at Casey & Golds laringsbegreb bedst kan
karakteriseres som naivt individualistisk, idet
de ikke undersgger, hvordan viden rent fak-
tisk overfgres, men kun vurderer lzringsef-
fekterne ved at spgrge de involverede, om de
har lert noget.

Alt i alt ser de hidtidige analyser af larings-
omfanget i forbindelse med den europziske
beskaftigelsesstrategi ud til at undervurdere
omfanget af stedfunden lering. Det betyder
pa den anden side ikke, at leringsomfanget
ikke kan gges. Pa baggrund af de konkrete
hypoteser om lering og analysen af den i for-
hold til den gensidige lering i EU pa be-
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skeftigelsesomradet er det muligt at frem-
sette en rekke konkrete anbefalinger for at
forbedre leringsprocesserne i EMCO:

1) For det fgrste bgr EMCO have en gruppe
af underkomiteer med vagt pa faglighed,
som rapporterer til EMCO, men som samti-
dig har en autonom status. Modellen er an-
vendt med succes pa nordisk plan, og den
kunne facilitere lering ifglge hypotese 2
(isolering fra politisk pres) og hypotese 4
(villighed til at opna en falles holdning). En
fagligt orienteret undergruppe kunne ogsa
fremme lering ud fra antagelsen bag hypote-
se 5 (tilstedeveerelsen af en autoritet pad om-
radet), safremt nogle af deltagerne har en
fagligt accepteret ekspertise pa omradet.

2) Dernast bgr EMCO havde mere tid til at
diskutere de nationale handlingsplaner og an-
dre rapporter og ikke kun have en dagsorden,
der er bundet op pd Ministerrddsmgderne.
Dermed undgar man udelukkende at have di-
skussioner, som er bundet op pa politiske
mandater af forskellig hardhedsgrad, da del-
tagerne sé i hgjere grad er isoleret fra politisk
pres (jfr. hypotese 2).

3) For det tredje kan det forventes, at leringen
lettest kan faciliteres pd de omrader indenfor
beskaftigelsespolitikken, hvor forskellen mel-
lem landenes succesrate er stgrst, og mindre
succesfulde aktgrer dermed er mere modtage-
lige for at leere nye tiltag i lyset af den opleve-
de fejlslagne policy (jfr. hypotese 3). Ligele-
des kan reprasentanter fra lande med succes
pa omradet lettere fungere som autoritative
overtalere (jfr. hypotese 5). Derfor bgr EU’s
beskaftigelsesstrategi fokusere pa omrader,
hvor forskellene mellem landene, og dermed
leringspotentialet, er stgrst, hvis laeringspo-
tentialet skal optimeres. I dag er dette ikke et
kriterium, nar man udvelger, hvad EU’s be-
skeftigelsesstrategi skal indeholde.

4) Desuden bgr formanden for EMCO spille
en langt mere fremtraedende rolle pa bekost-

ning af Kommissionen i stil med situationen
i den nordiske »&bne koordination.« Da det
samtidigt er sandsynligt, at formanden udpe-
ges fra et land med succes pa policy-omradet,
kan personen dermed i hgjere grad end Kom-
missionen (som mangler fagligt funderet au-
toritet) fungere som autoritativ overtaler (jfr.
hypotese 5).

5) Endelig bgr medlemmerne af EMCO
komme fra ministeriernes fagkontorer og ik-
ke fra de internationale kontorer i departe-
menterne, da det gger afstanden til det politi-
ske niveau (og dermed det politiske pres, jfr.
hypotese 5), og repraesentanterne i hgjere
grad kan forventes at nd frem til en felles
holdning pé baggrund af faglig viden og ar-
gumentation (jfr. hypotese 4).

6. Konklusion

Formalet med den abne koordinations meto-
de blev defineret som »gensidig lering« af
det portugisiske formandskab pa mgdet i Det
Europaiske Rad i Lissabon i 2000. Det er ik-
ke mindst derfor relevant at undersgge, i hvil-
ken grad rammerne for det praktiske arbejde
med metoden kan forventes at facilitere
leering. I denne artikel er der blevet argumen-
teret for ngdvendigheden af at konceptualise-
re lering 1 konstruktivistiske termer for at
kunne undersgge, hvorvidt betingelserne for
gensidig lering er opfyldt. Artiklen har end-
videre (pa baggrund af Nedergaard 2005a og
Nedergaard 2005b) analyseret rammerne
omkring arbejdet med den dbne koordinati-
onsmetode pa det arbejdsmarkedspolitiske
omrade med udgangspunkt i en rakke kon-
krete hypoteser og pa den baggrund anbefalet
en rekke reformer af rammerne for samar-
bejdet.

Analysen har vist, at det institutionelle set-up
omkring arbejdet med den dbne koordinati-
onsmetode i EMCO indeholder nogle for-
hold, der kan forventes at facilitere laring
(mgdefrekvens og den delvise tilstedeverelse
af autoritative overtalere), men ogsa at ram-
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merne for samarbejdet med fordel kan @n-
dres pa en reekke omrader for at sikre, at po-
tentialet for gensidig l@ring maksimeres
(blgde og harde mandater, Kommissionens
situationsdefinerende rolle, den kun delvise
tilstedevarelse af autoritative aktgrer).

For at maksimere leringspotentialet er det
endvidere blevet konkret foreslaet:

1) At der oprettes en raekke faglige underko-
miteer under EMCOen,

2) At EMCO gives mere tid til at diskutere de
nationale handlingsplaner pad mgder med
friere dagsordener.

3) At samarbejdet koncentreres om de omré-
der, hvor forskellene mellem landene er
stgrst.

4) At formanden for EMCO gives en stgrre
rolle ved mgderne, mens Komissionens
rolle nedtones.

5) At medlemmerne i EMCO i hgjere grad
kommer fra ministeriernes fagkontorer i
stedet for ministeriernes departementer.

Alle disse reformforslag er indenfor rammer-
ne af det praktisk mulige.
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Noter

1. § 371 formandskabets konklusioner pa det Euro-
pxiske Rads mgde i Lissabon, 23.-24. Marts
2000.

Jfr. ogséa De Deken (2003) og Barbier (2004).

Checkel taler egentlig om “social learning”.

Flockhart taler egentlig om social learning”.

Kenneth Gergen foretreekker at kalde sin tilgang

for socialkonstruktionisme, da socialkonstrukti-

vismen efter hans mening er bundet til en duali-
stisk epistemology. Uanset endelsen fokuserer
begge tilgange imidlertid pa leringsprocessernes

relationelle karakter (Gergen, 2001: 124).

6. Pa den anden side kan man anvende et historisk
institutionalistisk modargument. Selvom aktgrer
maske kun starter med at anvende begreber som
strategiske konstruktioner, kan de blive fanget af
deres egen argumentationsform, som de med ti-
den ikke l@ngere kan bryde uden at blive anset
for at vere inkonsistente eller usandferdige. Der-
for er det fra et analytisk perspektiv ikke sa vees-
entligt, om de fra starten “mener” det, de siger,
eller ej.

7. Men harmonisering menes, at nogle begreber ac-
cepteres som beskrivelser af den social virkelig-
hed (lering), mens fragmentering betyder, at der
ikke kan opnds begrebsmassig enighed om den
sociale virkelighed.

8. Ministerradets sekretariat er ogsa tilstede, men
forholder sig normalt meget stille.

9. Som oftest er det generaldirektgren eller vice-ge-
neraldirektgren for DG Beskaftigelse og Sociale
anliggender.

Al
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Demokratisk netvaerksstyring
af den europaiske
beskaftigelsesstrategi?

Af Jacob Torfing, Professor i Politik og Institutioner,

Roskilde Universitetscenter

Siden slutningen af 1980’erne har vi i Dan-
mark veret vidner til et stille sporskifte i
velfeerdsstaten (Torfing 2004), der har bragt
os fra det tidligere sa enerddende forsgrgel-
seskoncept til et nyt aktiveringsparadigme.
Det er ikke lengere nok at tilbyde de ar-
bejdsledige en forholdsvis genergs forsgrgel-
sesydelse, sa de kan opretholde en rimelig le-
vestandard. De ledige skal aktiveres ved
hjlp af malrettede tilbud om vejledning, ud-
dannelse, virksomhedspraktik og jobtrning.
Formalet er at kontrollere de lediges radighed
og gge deres muligheder for hurtigst muligt
at vende tilbage til arbejdsmarkedet. Samti-
dig udfoldes der bestrabelser pa at ggre ar-
bejdsmarkedet mere rummeligt, s ogsa de
‘svage’ ledige med andre problemer end le-
dighed har en chance for at fa foden indenfor.

Aktivlinien var op gennem 1990’erne med-
virkende til at sikre en stabil non-inflationaer
beskaftigelsesfremgang, der mere end halve-
rede den registrerede ledighed. Tankegangen
bag det danske ‘jobmirakel’ fik under den
svenske EU-Kommissa@r Allan Larsson stor
indflydelse pa formuleringen af den Euro-
peiske beskaftigelsesstrategi, der blandt stil-
ler krav om, at de ledige skal aktiveres in-
denfor bestemte frister. Det faktum, at den
danske aktiveringsstrategi har gget fleksibili-

tet pa arbejdsmarkedet uden at forringe den
sociale sikring, er for tiden genstand for stor
opmarksomhed i EU, hvor der s&ttes fokus
pa den danske ‘flexicurity’ model.

Flere og flere europ®iske lande har introdu-
ceret forskellige former for aktivering af de
arbejdsledige. Parallelt med det indholds-
meessige skift 1 beskaftigelsespolitikken fra
forsgrgelse til aktivering er der i de fleste lan-
de ogsa sket et skift i selve styringsformen.
Der er fgrst og fremmest en tendens til, at
flerstrengede forsgrgelses- og aktiveringssy-
stemer ggres mere enstrengede, sddan som
det blandt andet sker i Danmark med de nye
lokale jobcentre, der etablerer én indgang for
alle ledige. For det andet er der en generel be-
vagelse mod en stgrre regionalisering og de-
centralisering af beskeaftigelsesindsatsen.
Det sker i erkendelsen af, at beskaftigelses-
politikken virker bedst, nér den tilrettelegges
ud fra et kendskab til det lokale arbejdsmar-
keds funktionsmade. For det tredje er der en
klar tendens til, at styringen legger mere
vagt pd mal- og rammestyring og en efter-
fglgende effekt- og resultatmaling. Dermed
skabes der mulighed for en gget lokal selv-
styring i forhold til prioriteringen mellem
forskellige malsatninger og i forhold til valg
af midler. Endelig inddrages der i stigende
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grad ‘andre aktgrer’ i indsatsen. Offentlige
myndigheder indgar flere og flere kontrakter
med private firmaer om jobformidling og ak-
tivering. I Holland er hele indsatsen for folk
med mere end 6 maneders ledighed saledes
blevet privatiseret.

En af de mere upaagtede forandringer i sty-
ringen af beskaftigelsespolitikken er, at for-
muleringen og implementeringen af beskef-
tigelsespolitikken i dag foregar i et politisk
rum, der er stgrre og mere komplekst end det
nationalstatslige rum, hvori social- og ar-
bejdsmarkedspolitikken normalt bliver til.
Det politiske rum udvides vertikalt gennem
den tiltagende europisering af beskeftigel-
sespolitikken, der viser sig ved, at den lokale
og nationale beskaftigelsesindsats i stigende
grad sgges indlejret i en overordnet euro-
peisk beskaftigelsesstrategi. Samtidig udvi-
des det politiske rum horisontalt ved, at de
politiske beslutninger i stigende grad treffes
i et dynamisk samspil mellem politiske myn-
digheder og forskellige former for styrings-
netverk, hvorigennem relevante og bergrte
parter inddrages i den offentlige styring. Vi
skal i denne artikel analysere, hvordan den
beskeftigelsespolitiske styring foregar i det
nye og udvidede politiske rum. Som vi skal
se er effekten af europaiseringen pa den na-
tionale politikudvikling stadig begrenset, og
netverksstyringen synes at vaere mest ud-
bredt pa det lokal niveau, hvor beskeaftigel-
sespolitikken implementeres. Alligevel er det
interessant at se, hvordan styringen af et sa
vigtigt omrade som beskeftigelsespolitikken
i dag pd mange mader overskrider det natio-
nale og statslige rum, hvor den traditionelt
set har hgrt hjemme. En siddan overskridelse
vil pa sigt kunne bidrage til en mere effektiv
styring, men spgrgsmalet er om den ogsa er
demokratisk. Det spgrgsmal sgges besvaret i
konklusionen. Fgrst skal vi dog se n&rmere
pa den europaiske beskeaftigelsesstrategi og
den &bne koordinationsmetode inden vi ana-
lyserer netvaerksstyringen péa det transnatio-
nale, nationale og lokale niveau.

1. Den europiske beskaftigelsesstrategi
Som reaktion pa den store folkelige skepsis
overfor det i udgangspunktet gkonomiske og
teknokratiske EU-projekt blev der i begyn-
delsen af 1990’erne sat mere fokus pé ar-
bejdslgshedsproblemet i EU-landene. En
felles koordineret beskaftigelsesindsats ville
gore det klart, at EU ogsa bekymrede sig om
de gkonomiske og sociale vilkar for alminde-
lige mennesker. Is@r de europaiske socialde-
mokratier pressede pa for at fa udviklet en
europeisk beskeftigelsesstrategi, som dels
kunne medvirke til at give EU et menneske-
ligt ansigt, og dels kunne skabe en modvagt
til den sterke fokusering pa gkonomisk
vaekst. De europ®iske socialdemokratier stod
pa dette tidspunkt forholdsvis steerkt, og sam-
tidig var der blandt de centrale beslutningsta-
gere 1 EU en voksende tendens til at se be-
skaftigelsespolitikken som en integreret del
af den nye strukturpolitiske indsats, der skul-
le ggre det muligt for EU at tage kampen op
med USA og andre gkonomiske stormagter.
Alt dette medvirkede til at saztte beskaftigel-
sespolitikken pa dagsordenen i EU og fa ta-
get hul pa udviklingen af en europzisk be-
skaeftigelsesstrategi.

De fgrste EU-anbefalinger til medlemslande-
ne om at ggre noget ved arbejdslgshedspro-
blemet kom som et resultat af Essentopmgdet
1 1994, og i 1996 blev der indfgjet et serligt
beskeftigelsespolitisk afsnit i Amsterdam-
traktaten. Som led i den sikaldte Luxem-
burgproces blev der i 1997 formuleret fire
overordnede malsatninger om: 1) at gge de
lediges sékaldte ‘employability’; 2) at stimu-
lere og udvikle igangsetterkulturen; 3) at
skabe et mere fleksibelt arbejdsmarked; og 4)
at fremme den kgnsmessige ligestilling pa
arbejdsmarkedet. De fire besk®ftigelsespoli-
tiske sgjler blev konkretiseret i mere en 20
retningslinier som medlemslandene skulle
forsgge at efterleve, samt et vaeld af indikato-
rer, som skulle ggre det muligt at male og
vurdere de enkelte landes faktiske indsats i
lyset af de generelle retningslinier. Komplek-
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siteten i malstyringen blev yderligere for-
gget, da der i 2001 blev tilfgjet seks nye
tvergdende malsatninger, samt nogle praci-
se kvantitative mal for beskaftigelsesgraden
i de enkelte lande.

Pa trods af det uoverskuelige system af trans-
nationale retningslinier og indikatorer kon-
kluderede femérsevalueringen i 2002, at den
europaiske beskeftigelsesstrategi var relativ
succesfuld, om end det var gnskeligt med
nogle klarere malsatninger og nogle faerre
retningslinier (EU-Kommissionen 2002).
Desuden skulle der leegges mere vaegt pa im-
plementeringen af de mange gode intentio-
ner. Endelig skulle beskaftigelsesstrategien
pa sigt integreres med strategien for udvik-
lingen af det indre marked og koordinationen
af den gkonomiske politik.

12003 lagde Danmark og en rekke andre lan-
de politiske pres pa for at fa forenklet og sim-
plificeret beskaftigelsesstrategien og de dertil
hgrende procedurer. Resultatet af de politiske
forhandlinger var, at der nu blev formuleret tre
overordnede malsatninger, ti generelle be-
skeftigelsesretningslinier, samt langt faerre og
mere resultatorienterede indikatorer. Det var
helt klart et skridt i den rigtige retning: for jo
flere punkter man vil male medlemslandenes
indsats pd, jo nemmere er det for dem at finde
et eller andet, de er verdensmestre til, og sa el-
lers lade hant om resten. Desuden gav resul-
tatorienteringen mere plads til nationale over-
vejelser om, hvilke midler der skal bruges for
at na de forskellige malsatninger. For yderli-
gere at understrege retningsliniernes karakter
af langsigtet strukturpolitik blev der indfgrt en
3-arig cyklus, i fglge hvilken der det fgrste ar
fokuseres pa prioritering af malsatninger, det
neste ar pa implementering, og det sidste ar
pa evaluering.

Der synes at vaere enighed om, at den euro-
peiske beskaftigelsesstrategi alt i alt har op-
néet nogle gode resultater (EU-Kommissio-
nen 2002; ETUI 2004). Arbejdslgsheden i

EU er fortsat meget hgj, men arbejdslgsheds-
bekempelsen er blevet styrket. Der er i dag et
langt stgrre fokus pa de beskeaftigelsespoliti-
ske problemstillinger i medlemslandene.
Samtidig er ambitionerne i beskaftigelsespo-
litikken vokset, i og med at medlemslandene
skal forholde sig til nogle specitikke malsat-
ninger indenfor forskellige omrader. Det sta-
tistiske og vidensmessige grundlag for ind-
satsen er ogsa blevet kraftigt forbedret, og
der er et forsterket pres for tveergdende koor-
dination mellem forskellige politikomrader
pa det nationale niveau. Maske vigtigst af alt,
sd er der udviklet et felles europaisk sprog,
der setter en ny felles dagsorden og mulig-
ggr lering gennem formidling af ‘best practi-
ce’ landene imellem. EU’s beskeaftigelsespo-
litiske retningslinier er dog langt fra styrende
for den nationale indsats pa beskeftigelses-
omradet, der fortsat er preget af nationale
forhold i form af de politiske styrkeforhold,
den institutionelle arv og de politiske traditi-
oner pa omradet.

2. Den abne koordinationsmetode

Med traktatfaestelsen af EU’s beskaftigelses-
strategi er det bestemt ikke EU’s vilje til at
regulere det beskaftigelsespolitiske omrade,
der mangler. Problemet er bare, at social- og
arbejdsmarkedspolitikken stadigt i udpraeget
grad opfattes som et nationalt anliggende, der
ikke skal dikteres fra Bruxelles gennem bin-
dende forordninger og regulativer. For at gi-
ve EU en beskeftigelsespolitisk rolle har
man fra EU’s side derfor veret ngdt til at op-
finde en helt ny styringsmade i form af den
sakaldte ‘dbne koordinationsmetode’, der
supplerer fellesskabsmetoden og program-
metoden (Borras og Jacobsson 2004). I fglge
denne udmelder EU nogle beskaftigelsesret-
ningslinier, der ikke er juridisk bindende for
medlemslandene. Disse skal dog hvert ar ud-
arbejde en National Handlingsplan, der do-
kumenterer, i hvilket omfang den nationale
beskeftigelsesindsats lever op til retningsli-
nierne. Kommissionen evaluerer de nationale
handlingsplaner, og kan anmode Ministerra-
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det om at komme med specifikke anbefalin-
ger til de enkelte lande, hvis de ikke lever op
til de beskaftigelsespolitiske retningslinier
malt pa forskellige indikatorer. Medlemslan-
dene deltager desuden i en ‘peer review’ pro-
ces, hvor de opponerer pa hinandens hand-
lingsplaner, eller udvalgte aspekter af disse,
og derigennem afdakker mulighederne for
tvernational lering.

Det interessante ved den abne koordinations-
metode er, at den hverken bygger pa binden-
de lovgivning eller gkonomiske gevinster i
form af fordeling af gkonomiske midler,
saddan som man eksempelvis ser det i forbin-
delse med EU’s struktur- og socialfonde. Ef-
terlevelsen af beskaftigelsesretningslinierne
er i princippet frivillig, og den eneste sankti-
on overfor de lande, der ikke ggr nok ved sa-
gen, er den offentlige gabestok. Den euro-
peiske beskeftigelsesstrategi etablerer pa
baggrund af videnskabelig viden og politisk
forhandling en forestilling om den sande og
rigtige made at fgre beskeftigelsespolitik pa,
og hvis medlemslandene forbryder sig mod
denne, udsattes de sig for treenigheden af
‘naming, blaming and shaming’, som det
hedder i EU-jargonen. Overholdelse af ret-
ningslinierne sikres med andre ord gennem
‘fy, fy, skamme’ i stedet for gennem ‘pisk og
gulerod’.

Mange i EU-systemet mener, der skal skrap-
pere midler til for at fa medlemslandene til at
makke ret og tage beskeftigelsesindsatsen
alvorligt. Spgrgsmalet er dog, om den vi-
dens- og holdningsmassige styring af med-
lemslandene ikke pa leengere sigt vil vise sig
at vaere ganske effektiv. Den ébne koordina-
tionsmetode kan ses som et eksempel pa en
styringsteenkning, der satser pa ‘styring af
selvstyring’, eller som Nikolas Rose (1999)
med henvisning til Foucaults begreb om ‘go-
uvernmentalité’ kalder det: ‘the shaping of
freedom’ (Walters og Haahr 2005). Styring
foregar her gennem en diskursiv mobilise-
ring, indramning og formning af aktgrernes

frie handlinger. Denne form for diskursiv sty-
ring gennem itales®ttelse af bestemte proble-
mer, lgsninger og politiske identiteter er net-
op karakteriseret ved, at den giver afkald pa
suveren magtudgvelse gennem lovbefalinger
og discipliner magtudgvelse gennem institu-
tionel adferdsregulering. I stedet for at for-
sgge at tgjle og knegte aktgrernes frie hand-
ling forsgger den diskursive styring at forme
aktgrernes handlinger gennem skabelsen af
bestemte forestillinger om dem selv og den
verden de lever i, sddan at de bruger deres
energi og ressourcer til at forfglge og realise-
re nogle givne malsetninger. Ulempen ved
denne méade at styre pa er, at det kan vere
sveert og tager tid at anrdbe og forpligte ak-
tgrerne 1 forhold til en bestemt indsats. Men
nér fgrst det er lykkedes at fa aktgrerne til at
internalisere de overordnede malsatninger,
kraver styringen til gengeld kun en minimal
ressourceindsats og en begrenset anvendelse
af tvang, der endda som regel vil kunne ret-
feerdigggres ved henvisning til den felles hi-
storie om den ‘ngdvendige indsats’. Ud fra
denne tankegang er den ébne koordinations-
metode en interessant styringsmassig nyska-
belse, som maske pa sigt kan vise sig at vere
mere effektiv med henblik pa at forme den
nationale beskaftigelsesindsats, end en di-
rekte styring gennem forordninger og regula-
tiver, der blot vil fgre til modstand og prote-
ster.

Forelgbig synes den store begra@nsning dog
at vere, at den Nationale Handlingsplan - i
daglig tale NAP’en - pa det nationale politi-
ske niveau opfattes som et teknokratisk af-
rapporteringspapir, der bruges til at udstille
de positive sider af landenes beskaftigel-
sesindsats. Den forfattes i hovedsagen af re-
geringens embedsmand, der i tal og bogsta-
ver beretter, hvilke initiativer der er taget pa
de omrader, som beskeftigelsesretningslini-
erne definerer. NAP’en indeholder ikke nog-
le fremadrettede strategiske overvejelser.
Den har derfor ikke nogen sarlig stor politisk
bevagenhed, og den giver ikke anledning til
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politiske diskussioner og konflikter. Dog kan
kritiske udtalelser fra EU-Kommissionen og
de andre medlemslandes lejlighedsvise eva-
lueringer nogle gange sa@tte gang i de natio-
nale politiske spil og forhandlinger, enten
fordi regeringen selv fgler at den er ngdt til at
reagere pa kritikken, eller ogsd fordi arbejds-
markedets parter spilles nogle gode kort i
haenderne med henblik pa at lagge pres pa
regeringen.

Medlemslandene leverer formelt set det de
skal i fglge den &bne koordinationsmetode.
Alligevel er det reelt set meget svert at pavi-
se en egentlig styringsmassig effekt af be-
skeftigelsesretningslinierne pad de enkelte
landes politik. Der er dog generelt kommet
mere fokus pa aktivering, skatteomlegnin-
ger, ligestilling og begransning af adgangen
til fgrtidspension i de enkelte medlemslande
(EU-Kommissionen 2002). Derudover er der
som tidligere nzvnt kommet mere fokus pa
beskaftigelsespolitikken som helhed og ud-
viklet et felles sprog og vidensgrundlag, der
med tiden kan fa stor indflydelse pa beskeef-
tigelsesindsatsen.

Formalet med den abne koordinationsmetode
er dog ikke kun at styrke EU’s vertikale oven-
fra-og-ned styring af medlemslandenes be-
skeftigelsespolitik, men ogsd at gge mulig-
heden for en horisontal lering gennem dialog,
erfaringsudveksling og gensidig inspiration
mellem medlemslandene. Ogsa her er det dog
meget vanskeligt at fremvise klare eksempler
pa lering, selvom reformer af og til legitime-
res med henvisning til, at sidan ggr man i an-
dre lande. Der er dog givetvis mere dialog og
udveksling mellem landene, end der har veaeret
fgr. Men dels er der mange lande (der iblandt
Danmark og England) der mener, at de ikke
kan l@re noget, fordi de i forvejen er verden-
smestre i beskaftigelsespolitik, og dels er der
en reekke andre lande i Syd- og @steuropa, der
klager over, at de ikke har ressourcer og kapa-
citet til at lave store forkromede reformer pa
beskeaftigelsesomradet.

3. Netvaerksstyring

Den abne koordinationsmetode er et kompro-
mis mellem gnsket om transnational styring
og national selvstyring. Den etablerer et kom-
pliceret mal- og rammestyringssystem, hvor
beskaftigelsesretninglinierne udggr rammen
for udarbejdelsen af nationale handlingspla-
ner, der igen danner ramme for den lokale be-
skaeftigelsesindsats. Den nationale og lokale
malopfyldelse males lgbende ved hjelp af for-
skellige indikatorer og benchmarks. Det kan
indvendes, at NAP’en ikke er direkte styrende
for den lokale indsats, hvilket afspejles i det
manglende kendskab til NAP’en pa det lokale
niveau. Men de forskellige politikker, der af-
rapporteres i NAP’en, vil ofte vere operatio-
naliseret i en reekke konkrete malsetninger for
den lokale indsats. Besk®ftigelsesretningslini-
erne vil derfor i et vist omfang afspejle sig i de
malsatninger, der styrer den lokale beskefti-
gelsespolitik.

Malformuleringen og rammestyringen kom-
bineres pa alle tre niveauer med forskellige
former for netveerksstyring, hvor relevante og
bergrte parter fra stat, marked og civilsam-
fund inviteres til at deltage i forhandlinger
om udformningen og udfyldelsen af de
pagzldende mal og rammer. @nsket om sty-
ring gennem etablering af formelle og ufor-
melle netvaerk af gensidigt athengige, men
operationelt set autonome aktgrer, blev stad-
festet i én af de 20 oprindelige beskaftigel-
sesretningslinier, der anbefalede brugen af
partnerskabsmodellen pa alle niveauer. Ind-
dragelsen af arbejdsmarkedets parter og an-
dre relevante aktgrer er ikke leengere formu-
leret som en retningslinie, men udggr i dag
kernen i Ministerradet anbefalinger for ‘good
governance’ pa beskaftigelsesomradet. Med-
lemslandene skal saledes fortsat rapportere i
hvilket omfang de social parter er involveret
i styringen af den nationale og lokale be-
skaftigelsesindsats.

Sammenligner man den abne koordinations-
metode med den traditionelle fellesskabsme-
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tode, sa er der faktisk pd nogle omrader en
stgrre og kraftigere inddragelse af relevante
og bergrte eksperter, virksomheder og orga-
nisationer i forhold den sidstn@vnte metode,
eftersom EU-Kommissionens utallige komi-
teer ustandselig kontaktes af lobbyister, der
sgger at fa indflydelse pa de mange vigtige
forordninger og regulativer (Esmark, 2006).
Til gengzld giver den dbne koordinationsme-
tode ikke blot anledning til dannelse af trans-
nationale styringsnetvaerk, men ogsa til etab-
lering af nationale og lokale styringsnetvark.
P4 dette punkt ligner den dbne koordinations-
metode den sakaldte programmetode, hvor
der i forbindelse med ansggning om midler
fra struktur- og socialfondene etableres loka-
le og nationale styringsnetvark, der endda i
visse tilfaelde overlapper med de lokale og
nationale styringsnetverk i beskaftigelses-
politikken. Lad os efter tur se n@rmere pa
netvarksstyringen pa det transnationale, na-
tionale og lokale niveau.'

Transnational netveerksstyring

af beskeeftigelsesretningslinierne

P4 det transnationale EU-niveau er der bade
formelt institutionaliserede og mere uformel-
le, netverkspregede kontakter mellem de
centrale EU-institutioner i form af EU-Kom-
missionen, Ministerradet og Europaparla-
mentet. Det er EU-Kommissionen, der laver
udkastet til nye beskeaftigelsesretningslinier
pa baggrund af sin evaluering af medlems-
landenes NAP’er. Europaparlamentet skal
hgres, og retningslinierne skal til sidst god-
kendes i Ministerradet af et kvalificeret fler-
tal. Det formelle samspil mellem EU-institu-
tionerne giver anledning til uformelle kon-
takter pd kryds og tvars, der bidrager til at
afstemme forventningerne til indholdet af be-
skeftigelsesretningslinierne.

Medlemslandene indgér i forhandlingerne
om beskaftigelsesretningslinierne gennem
deres deltagelse i EU’s Employment Com-
mittee (EMCO), hvor hvert land har to re-
presentanter. EU-Kommissionen har ogsa to

repraesentanter, der representerer henholds-
vis DG Beskaftigelse og DG Finans. EMCO
nedsetter forskellige arbejdsgrupper, hvor
der blandt andet arbejdes med udformingen
af kvantitative indikatorer (De la Porte og
Nanz 2004). Forhandlingerne i EMCO er ge-
nerelt set preget af konsensus, selvom der
godt kan forekomme uenigheder og kampe
mellem medlemslandene indbyrdes og iser
mellem medlemslandene og reprasentanter-
ne fra EU-Kommissionen. Konsensusorien-
teringen skyldes blandt andet, at retningslini-
erne er udtryk for en ‘blgd styring’, i og med
at de ikke er bindende for medlemslandene.
Flere interviewpersoner giver udtryk for at
konfliktniveauet ville have veret hgjere, hvis
forhandlingerne havde drejet sig om ‘hard
styring’ i form af forordninger og regulative.

EMCO er ogsa omdrejningspunkt for konsul-
tationer med de europaiske arbejdsmarkeds-
sammenslutninger UNICE, ETUC og CEEP,
der repraesenterer de nationale arbejdsmar-
kedsorganisationer, som dog generelt er me-
get tilbageholdende i forhold til at overdrage
alt for meget politisk autoritet og kompeten-
ce til de europziske sammenslutninger. Man-
ge nationale arbejdsmarkedsorganisationer
sgger ogsa selv at gve indflydelse pa EMCO.
Det sker dels indirekte via kontakt til de nati-
onale representanter i EMCO og dels mere
direkte gennem deltagelse i medlemlandenes
m@de med EU-Kommissionen om evaluerin-
gen af NAP’en. Her kan de nationale organi-
sationer komme i dialog med EU-Kommissi-
onen og vere med til at pavirke den politiske
dagsorden. Der er ogsa eksempler pa at nati-
onale arbejdsmarkedsorganisationer har hen-
vendt sig direkte til Kommissionen. For fuld-
stendighedens skyld skal det ogsa nzvnes, at
de Europziske arbejdsmarkedssammenslut-
ninger hvert ar deltager i et socialt treparts-
topmgde fgr det afggrende ministeradsmgde,
hvor de ogsd har mulighed for at diskutere
beskaeftigelsesretningslinierne og udviklin-
gen i den europiske beskaftigelsesstrategi.
EMCO konsulterer ogsa det Europziske Fat-
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tigdomsbek@mpelsesnetverk og andre lig-
nende NGO’ere, samt EU’s Regionsudvalg
og den EU’s Sociale og @konomiske Komite.
Iser konsultationen med diverse NGO’er fal-
der de europziske arbejdsmarkedssammen-
slutninger for brystet, fordi NGO’erne ikke
bidrager til implementeringen af den Euro-
pziske beskaftigelsesstrategi. Arsagen til at
EU-Kommissionen fastholder den brede kon-
sultationspraksis er, at det er ngdvendigt at
skabe politisk ejerskab i forhold til beskaefti-
gelsesstrategien, fordi den jo netop bygger pa
frivillighed fremfor tvang. Kernen i det trans-
nationale styringsnetverk er dog medlem-
merne af EMCO, der formulerer og evaluerer
beskaftigelsesretningslinierne. De gvrige ak-
tgrer inddrages kun gennem konsultationer,
der mere handler om gensidig information og
udveksling af synspunkter end om egentlige
forhandlinger om indholdet i besk®ftigelses-
retningslinierne.

National netveerksstyring af NAP erne

Pa det nationale niveau afhanger inddragel-
sen af arbejdsmarkedets parter og andre rele-
vante aktgrer i formuleringen og evaluerin-
gen af NAP’en i hgj grad af nationale traditi-
oner og den aktuelle politiske vilje hos rege-
ringen. De fleste steder kommer arbejdsmar-
kedets parter dog med deres egne skriftlige
bidrag til NAP’en, der som regel optrykkes
som et appendiks. Arbejdsmarkedets parter
hgres ogsa om det ferdige resultat, der dog
forbliver regeringens NAP. Formuleringen af
NAP’en foregér i et samspil mellem forskel-
lige ministerier, dog oftest med beskaftigel-
sesministeriet som den centrale koordinator.
De nationale parlamenter inddrages kun i be-
skedent omfang i processen, og har ringe ind-
flydelse og et stort set intet ejerskab til NA-
P’en. NAP’erne betragtes som en del af
udenrigspolitikken, som er regeringens an-
svar. Arbejdsmarkedets parter har en vis ind-
flydelse pa formuleringen af NAP’en, og
mange steder er man i de ansvarlige ministe-
rier begyndt at invitere parterne med, nar
man skal til mgde 1 Bruxelles om EU-Kom-

missionens evalueringen af NAP’en og dens
forslag til anbefalinger. Det giver parterne
mulighed for at kgre parlgb med EU-Kom-
missionen og legge pres pa de nationale re-
geringer.

Det generelle billede dekker over betydelige
nationale forskelle. I Danmark er der séledes
en betydelig inddragelse af arbejdsmarkedets
parter, om end inddragelsen sker indenfor en
ramme sat af regeringen. Efter et indledende
planlegningsmgde i Beskeaftigelsesministe-
riet mgdes arbejdsmarkedets parter i forskel-
lige skrivegrupper, hvor der udarbejdes selv-
steendige bidrag om indsatsen pa henholdsvis
det private og offentlige arbejdsmarked. Ar-
bejdsgiver- og arbejdstagerorganisationerne
laver et felles bidrag pa hver af de to omréa-
der. Dele af parternes bidrag indgar i regerin-
gens del af NAP’en, og bidragene vedlegges
i deres fulde leengde som bilag. Arbejdsmar-
kedets parter er ogsa med til at godkende det
endelige udkast til NAP’en i Specialudvalget
for Social- og Arbejdsmarkedsforhold, der
tager sig af hgring af parterne i forhold til al-
le de lgbende EU-sager pa beskeftigelses-
omradet, og derfor ikke er specielt fokuseret
pa NAP’en. Som noget nyt er der ogsé en
hgring af Beskaftigelsesudvalget, der er et
nationalt partssammensat radgivningsorgan
for beskeftigelsesministeren. Denne hgring
ligger imidlertid meget sent i forlgbet, hvor
der ikke er mulighed for at @&ndre noget vae-
sentligt (Mailand 2005). NAP’en sendes ef-
terfglgende til folketingets Europaudvalg,
men parterne har generelt set stgrre indfly-
delse pa NAP’en end folketingspolitikerne,
fordi parterne involveres tidligt i skrivepro-
cessen. Der har varet en del utilfredshed fra
parternes side over, at De Samvirkende Inval-
ideorganisationer (DSI) har faet indflydelse
pa formuleringen af NAP’en. Argumentet er,
at DSI ikke er en funktionelt afgrenset inter-
esseorganisation, og at DSI kun kan bidrage
med ‘interessante politiske synspunkter’ (in-
terview), fordi organisationen ikke er ansvar-
lig for implementeringen af NAP’en. I Be-
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skaftigelsesministeriet mener man imidler-
tid, at ‘det er fuldstendigt legitimt at andre
dele af det civil samfund end arbejdsmarke-
dets parter gnsker at fa indflydelse pa den
EU-relaterede beskaftigelsespolitik’ (inter-
view).

I England er inddragelsen af arbejdsmarke-
dets parter mere begrenset (Hodson, 2003).
Det skyldes fgrst og fremmest, at der ikke er
nogen sarlig tradition for trepartssamarbej-
de. Men det skyldes ogsa, at arbejdsgiverne
er afvisende overfor samarbejde med fagfor-
eningerne, og at Tony Blairs New Labour har
travlt med at leegge afstand til fagforeninger-
ne som forbindes med Old Labour. Fagfore-
ningerne og de private og offentlige arbejds-
giverforeninger konsulteres dog undervejs i
processen, men kontakten gar gennem han-
dels- og industriministeriet og ikke gennem
beskaeftigelsesministeriet, som ellers er ho-
vedansvarlig for NAP’en. Parterne bliver og-
sd bedt om at udarbejde skriftlige bidrag til
NAP’en, der tages med som et selvstendigt
bilag. Parterne deltager ogsa som noget nyt i
evalueringsmgdet med EU-Kommissionen.
Der er imidlertid ikke noget institutionalise-
ret netvaerksforum, hvor NAP’en diskuteres
og forhandles med udgangspunkt i en felles
erkendelse af den gensidige ath@ngighed
mellem de offentlige og private parter pa om-
radet. Der er heller ikke noget forsgg pa at
inddrage andre aktgrer end arbejdsmarkedets
parter. Det er interessant i lyset af, at der er
mange NGO’ere, som er involveret i den lo-
kale implementering af beskaftigelsespoli-
tikken, og i lyset af at der er NGO’ere pa han-
dikapomrédet og indenfor den kgnsmaessige
og etniske ligestilling, der gerne vil i dialog
med regeringen og have indflydelse pa den
nationale beskaftigelsespolitik. Men i det
engelske beskaftigelsesministerium henhol-
der man sig tilsyneladende til, at alt hvad der
rapporteres i NAP’en er vedtaget af det en-
gelske parlament, og derfor allerede er de-
mokratisk legitimt (interview). Pa trods af
den begrensede partsinddragelse vurderer

bade arbejdsgiver- og arbejdstagerorganisati-
onerne, at de nu — takket vere pres fra EU-
Kommissionen — inddrages mere i NAP-pro-
cessen end tidligere.

I Frankrig indledes og afsluttes udarbejdel-
sen af NAP’en i et interministerielt EU-rela-
teret udvalg under statsministeriet. I udvalget
deltager reprasentanter fra Ministeriet for
Ligestilling, Undervisningsministriet, Fi-
nansministeriet og Beskaftigelsesministeri-
et. Sidstnevnte ministerium er ansvarlig for
koordinationen af de forskellige bidrag til
NAP’en. Men arbejdsmarkedets parter ind-
drages ogsa, idet de forskellige fagforeninger
og arbejdsgiverorganisationer har sede i Ud-
valget for social dialog om europ®iske og in-
ternationale spgrgsmal (CDSEI). Her athol-
des der et indledende og et afsluttende mgde
med reprasentanter fra Beskeftigelsesmini-
steriets internationale og statistiske kontor.
Mgderne om NAP’en karakteriseres som
konsultationer snarere end egentlige forhand-
linger, men parterne er enige om, at CDSEI
over tid har udviklet sig til et forum for ud-
veksling og udvikling af synspunkter, ideer
og visioner pa beskeftigelsesomradet. Ud-
valget er preget af kontinuitet blandt delta-
gerne. Der er en uformel stemning, og kon-
fliktniveauet er meget lavere, end nar parter-
ne mgdes for at diskutere regeringens kon-
krete reformforslag. Den de-politiserede in-
teraktion mellem parterne har muliggjort
gensidig lering, og arbejdsmarkedets parter
har stigende grad oplevet, at nogle af deres
input og synspunkter er taget med i NAP’en.
Parterne er ogsd med til mgdet med EU-
Kommissionen. Partsinddragelsen omfatter
dog ikke frivillige organisationer, og arbejds-
formidlingen, erhvervsuddannelsessystemet
og det franske parlament underrettes fgrst om
indholdet af NAP’en, nar den er vedtaget og
sendt til EU-Kommissionen. NAP-processen
har i forsgget pa at tilfredsstille EU-Kommis-
sionen fgrt til en institutionaliseret partsind-
dragelse i et land, hvor der ellers normalt er
stor tiltro til statens evne til at styre med ud-
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gangspunkt i almenvellet (Cacheux og Touya
2004).

Opsamlende kan man sige, at selvom net-
vearksstyringen ikke er sa sterkt udviklet som
i Danmark, s er der dog bade i Frankrig og
England en tendens til en tiltagende inddra-
gelse af arbejdsmarkedets parter i formulerin-
gen af den nationale handlingsplan, der dog i
alle tre lande forbliver regeringens NAP.

Lokal netveerksstyring af
beskeeftigelsesindsatsen

Pa det lokale niveau — hvor de centrale ak-
tgrer ofte slet ikke er bekendt med NAP’en -
er der i mange lande oprettet formelle og del-
vist lovregulerede styringsnetvaerk. I Dan-
mark har de Lokale Koordinationsudvalg
(LKU), der i fremtiden far navn af Lokale
Beskeftigelsesrad, spillet en stor rolle i den
lokale implementering af beskeftigelsespoli-
tikken (Andersen og Torfing 2004). Koordi-
nationsudvalgene har samlet representanter
fra kommunalbestyrelsen, socialforvaltnin-
gen, arbejdsmarkedsstyrelsen, arbejdsmarke-
dets parter, handikaporganisationer og prak-
tiserende leger i et lokalt forhandlingsnet-
verk, der dels har haft til opgave at radgive
kommunalbestyrelsen i forhold til skabelsen
af et rummeligt arbejdsmarked, og dels har
taget egne initiativer for at fremme forebyg-
gelse, fastholde og integration pa det lokale
arbejdsmarked. LKU’erne far gkonomisk
stgtte fra satspuljen, og mange steder har
LKU’erne flere frie midler til at igangszatte
nye initiativer end den lokale socialforvalt-
ning. Det generelle indtryk er, at samarbejdet
mellem offentlige og private aktgrer har bi-
draget til at abne de lokale arbejdspladser for
ledige, der ansettes pa serlige vilkar (Ander-
sen og Torfing 2004).

I England er partnerskabsstrategien det cen-
trale omdrejningspunkt for den lokale be-
skeftigelsesindsats. Pa det regionale niveau
er der etableret virksomhedslignende part-
nerskaber for regional gkonomisk udvikling.

Pa det kommunale niveau er der dannet stra-
tegiske partnerskaber, der koordinerer indsat-
sen pa tvers af de forskellige sektorer, og pa
det kommunale sektorniveau er der etableret
lokale beskaftigelsesstrategiske netvark, der
igen har oprettet en r&kke lokale partnerska-
ber i de enkelte boligkvarterer. Sagen er, at
den kommunale forvaltning stort set ikke
leengere leverer nogen former for service til
borgerne. Forsgrgelsesydelser, uddannelse
og aktivering leveres i stedet af en broget
skare af dekoncentrerede forvaltninger, pri-
vate firmaer, og frivillige organisationer. Den
beskaftigelsespolitiske indsats athenger der-
for i hgj grad af at der skabes strategisk og
praktisk koordination mellem de forskellige
malsatninger, interesser, initiativer og res-
sourcer pa det lokale niveau. De lokale be-
skeftigelsesstrategiske netvaerk er centrum
for de lokale koordinationsbestrabelser, og
forsgger ogsa at skaffe gkonomiske midler
fra den Europaiske Socialfond. Kommunen,
de dekoncentrerede forvaltninger i form af
Job Centre Plus og Learning and Skills Cou-
ncils, private kontraktstyrede firmaer og fri-
villige organisationer koordinerer i falles-
skab beskeftigelsesindsatsen, som i England
mange steder haenger tet sammen med loka-
le byudviklings- og kvarterslgftstrategier.
Det er bemarkelsesvardigt, at arbejdsmarke-
dets parter stort set er ekskluderet fra det lo-
kale netverkssamarbejde. Det skyldes fgrst
og fremmest, at fagforeninger i dag star me-
get svagt, og at arbejdsmarkedets parter ge-
nerelt er mere engagerede i uddannelsesind-
satsen end i beskaftigelsesindsatsen.

I Frankrig inddrager de lokale beskaftigel-
sespolitiske styringsnetvark kun i begraenset
omfang arbejdsmarkedets parter, og private
aktgrer og frivillige aktgrer er heller ikke
specielt fremtreden. Lokale politikere har
mange steder taget initiativ til etablering af
en Plan local pour I’insertation et emploi
(PLIE), der er et lokalt partnerskab, der fgrst
og fremmest bestar af politikere fra det de-
partementale og kommunale niveau og en
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lang rekke embedsmend fra relevante de-
koncentrerede og decentrale institutioner in-
denfor et stgrre lokalomrade omfattende fle-
re kommuner. Enkelte frivillige organisatio-
ner deltager ogsd, men arbejdsmarkedets par-
ter er stort set fraverende. PLIE forsgger
med stgtte fra den Europaiske Socialfond at
koordinere og forbedre indsatsen for de sva-
geste ledige med udgangspunkt i den indsats,
der allerede leveres. Dannelsen af PLIE er i
fglge en af interviewpersonerne udtryk for en
ny ‘bottom-up’ tilgang til politisk styring, der
udfordrer den dominerende franske ‘top-
down’ tilgang.

Lokal netvaerksstyring ma samlet set vurde-
res at vaere en udbredt styringsform i bade
Danmark, England og Frankrig. Lokal frag-
mentering skaber behov for tvaergaende ko-
ordination, men hvem der deltager i denne
koordination varierer. I Danmark spiller ar-
bejdsmarkedets parter en stor rolle. I England
leegges der vaegt pa inddragelsen af private
kontraktstyrede firmaer og frivillige organi-
sationer. I Frankrig er det derimod de dekon-
centrerede og decentrale forvaltningsenheder
der udggr grundstammen i de lokale sty-
ringsnetvaerk. Jkonomiske midler, enten fra
staten eller den Europ@iske Socialfond, sy-
nes i alle tre lande at udggre et vasentligt
grundlag for de lokale partnerskabers mulig-
hed for at koordinere og forbedre den lokale
beskaeftigelsesindsats.

4. Effektiv og demokratisk
netvaerksstyring

Netvarksstyringen af den Europziske be-
skeftigelsesstrategi er i flere henseender med
til at gge effektiviteten i indsatsen. Inddragel-
sen af relevante og bergrte parter medvirker
til at forbedre vidensgrundlaget, sikrer en
bedre national og lokal tilpasning af mal og
midler, bidrager til at dempe konflikter og
skaber et felles ansvar for indsatsen, der
mindsker implementeringsmodstanden. Men
spgrgsmalet er, om den effektivitetsforbed-
rende netverksstyring pa det transnationale,

nationale og lokale niveau ogsa er demokra-
tisk. Pa den ene side gger inddragelsen af re-
levante og bergrte parter den politiske delta-
gelse, samtidig med at den danner grobund
for en demokratisk dialog om mal og midler
pa output-siden af det politiske system. Men
der er samtidig et betydeligt demokratisk un-
derskud i processen, idet netvaerksforhand-
lingerne domineres af organisatoriske eliter;
bredere folkelige bevagelser har ringe ind-
flydelse; og der er et fraver af offentlig be-
vagenhed og debat om de beslutninger, der
treeffes 1 det omfattende netvaerk af beskefti-
gelsespolitiske aktgrer i Europa. Hvis sty-
ringsmassig effektivitet og demokrati skal
forenes kraver det, at styringsnetvarkenes
demokratiske forankring i folkevalgte politi-
kere, organisationernes medlemsbasis og of-
fentligheden forsterkes, samtidig med at det
sikres at styringsnetvaerkene lever op til al-
mindelige normer og regler for demokratisk
interaktion (se Sgrensen og Torfing 2005).
Problemet er, at netvaerksstyringen fgrst og
fremmest er motiveret af effektivitetshensyn,
og debatten om de demokratiske implikatio-
ner fgrst langsomt er ved at komme i gang.
En styrkelse af styringsnetvaerkenes demo-
kratiske forankring forudsatter, at normer
om demokrati og demokratisk styring aner-
kendes som relevante i forhold til den net-
varksstyrede policy-proces. Det videre an-
svar for demokratiseringen af netvaerkssty-
ringen pa placeres hos de folkevalgte politi-
kere pa de forskellige niveauer, eftersom de
er den eneste aktgr, vi som borgere kan holde
ansvarlige for udviklingen.
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Noter

1. Udgangspunktet for den efterfglgende analyse er
et kvalitativt casestudie af den transnationale, na-
tionale og lokale netveerksstyring pa beskeeftigel-
sesomradet med serlig fokus pd Danmark, Eng-
land og Frankrig. DAtamaterialet bestar af eks-
pertrapporter, policy-dokumenter, interviews,
mgdeobservation, og netverksdagbgger. Case-
studiet er udfgrt af forskere tilknyttet Center for
Demokratisk Netvarksstyring, Roskilde Univer-
sitetscenter, og vil blive afrapporteret i Bogason
og Zglner (2006).
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Sysselsattningspolitik
i Europaparlamentet
— en rapportor rapporterar

Af Herman Schmid, lektor, Roskilde Universitetscenter

1. Inledning

Jag hade ldnge varit anstélld som ldrare och
forskare vid Roskilde universitetetscenter.
Under senare delen av 1990-talet publicerede
jag en rad uppsatser om olika aspekter av sys-
selsdttningpolitik, delvis i samarbete med det
fackliga forskninginstitutet i Bryssel (Schmid
1999a, 1999b). Jag var alltsa vil insatt i forsk-
ningen om den europeiska sysselsitt-
ningsstrategin. I juni 1999 blev jag invald i
Europaparlamentet (EP) som representant for
Vinsterpartiet i Sverige for perioden 1999-
2004. Jag satsade pa att fa dgna mig at syssel-
sdttningspolitik, ett omrade som var priorite-
rat av mitt politiska parti och av den parti-
grupp i parlamentet, Forenade Europavins-
tern (GUE), som jag kom att inga i.

Jag ség ockséa som en sjdlvklar mojlighet att
min verksamhet i EP kunde bli ett slags filt-
arbete baserat pa deltagarobservation av par-
lamentets inre liv och dess roll i den europe-
iska sysselsittningsstrategien (EES)' Jag
lyckades bli utsedd till parlamentets rappor-
tor for betdnkandet om de sysselséttningspo-
litiska riktlinjerna for ar 2003 och fick alltsa
mojlighet att inte bara folja utan ocksé spela
med. Jag skall i det foljande beritta om den
politiska process under aren 2002-2003 nar
de europeiska institutionerna diskuterade
EES framtid och direfter reviderade riktlin-

jerna for sysselsittning. Som EU-parlamen-
tariker triffade jag ett stort antal forskare och
forskarstuderande som stéllde fragor om sys-
selsidttningspolitiken som forefoll mig allde-
les for abstrakta. Felet var att de hade sé ringa
kdnnedom om den politiska processens ka-
raktdr. Syftet med denna text &r just att be-
skriva ett bestdmt och antagligen ganska ty-
piskt forlopp med sin blandning av partipoli-
tik, parlamentarisk rutin, personliga ambitio-
ner och rena tillfalligheter.

Det dr en ovanlig och grannlaga uppgift att
skriva en uppsats till en vetenskaplig tidskrift
om en process didr man sjidlv spelat en av
nyckelrollerna.. Det skulle ha varit omdjligt,
och kanske ocksd mindre intressant, att for-
soka skildra forloppet som vore jag en ne-
utral och utomstéende betraktare. I stillet har
jag valt att tydligt markera mitt deltagarper-
spektiv och min insiderroll. Den som vill
jdmfora min framstillning med en bredare
och mindre subjektiv redogorelse for proces-
sen kan ldsa till exempel Watt (2004). Jag
dock vill samtidigt papeka att jag skriver tex-
ten i efterhand, och i en situation dér jag &r
forskare och inte liangre politisk deltagare.
Jag har foljaktligen haft att leva upp till
forskningens krav pa saklighet och sannings-
sOkande. Utrymmet tillater bara en kortfattad
berittelse om forloppet. I avslutningen skall
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jag sammanfatta och gora nigra mera all-
mainna och teoretiska reflektioner

2. EES i en brytningstid

EES sattes igang 1997 i ett gynnsamt lige.
Den ekonomiska konjunkturen var uppatga-
ende och optimismen inf6ér framtiden stor.
Det gillde att modernisera och effektivera ar-
betsmarknaderna i Europa sa att utbudet av
kvalificerad arbetskraft skulle svara mot en
forviantad okning av efterfragan. Efter bara
nagra ar sag situationen helt annorlunda ut.
IT-bubblan hade spruckit och sirskilt de
avancerade teknikbranscherna fick svarighe-
ter att fullfélja sin vixtplaner. Vid Lissabon-
toppmotet ar 2000 gjordes ett ambitiost for-
sok att stodja och stdrka en fortsatt véxtpoli-
tik, men det skulle snart visa sig svarare &n
véntat. Investeringarna inom EU stagnerade
och den forvintade efterfragan pa arbetskraft
vindes till vixande arbetsloshet. Den euro-
peiska ekonomin hade drabbats av en stagna-
tion som den dnnu inte dvervunnit.

Det betydde att den europeiska sysselsitt-
ningsstrategien gradvis forlorade kontakten
med verkligheten. Problemen var fullt synli-
ga redan nidr Kommissionen avslutade en
omfattande evaluering av de 5 forsta aren av
EES - verksamhet. Nir Kommissionens eva-
lueringsrapport kom pa forsommaren 2002
fanns det en ny slags kritik fran medlemslin-
dernas regeringar. P4 Radsmoétet i Barcelona
hade man sagt att EES-proceduren var for
kranglig, riktlinjerna fér méanga och detalje-
rade och avstandet till arbetslivets verklighet
for stort.

3. Beslutsprocessen i EP

Europaparlamentet har har ett mycket be-
griansat formellt inflytande over EES, men
det hindrar inte att EP dgnar mycket tid och
kraft 4t omradet. Ledaméterna representerar
ju nationella partier for vilka sysselséttning,
arbetsliv och arbetsloshet dr hogt prioritera-
de. Omradet har dirfor hogre prestige dn dess
begriansade formella betydelse inbjuder till.

Utskottet for sysselsittning och sociala fra-
gor (EMPL) var ett av de stora med sina 55 +
55 (suppl.) medlemmar (1999-2004).

EPs verksamhet bestar frimst i att reagera pa
Kommissionens olika rapporter och doku-
ment. Ndar Kommissionens forslag dr fardigt
skickas det (bl.a.) till EP som hénvisar det till
sitt utskott, 1 detta fall Utskottet for syssel-
sdttning och sociala fragor (EMPL), som se-
dan efter horande av nagra andra utskott an-
tar ett forslag till betinkande som foreldggs
plenum for diskussion och beslut. Det antag-
na betinkandet skickas s& vidare till Kom-
missionen och Radet och dess beredande or-
gan Sysselsittningskommittén (EMCO) for
slutlig behandling av det behoriga minister-
radet. Av sirskild betydelse for EMPL &r den
arliga rapporten om de sysselséttningspolitis-
ka riktlinjerna, som EP enligt fordraget skall
uttala sig om.

S4 langt den synliga delen av forloppet. Dér-
till kommer de mindre synliga delarna. Varje
utskott har en samordnings- eller koordina-
torsgrupp med en representant for varje poli-
tisk grupp plus utskottets ordférande och
chefstjinstemén. Héar fordelas arbetsuppgif-
ter och olika slags resurser och rittigheter pa
de politiska grupperna. Vissa betdnkanden dr
sakpolitiskt eller prestigeméssigt viktiga,
andra kan vara ganska betydelselosa. For att
klara fordelningen utan stindiga slagsmal
tillimpar man ett slags budprocess. Varje
grupp tilldelas poing efter sin storlek i parla-
mentet som helhet. Dessa podng anvindes
sedan for att »kOpa« ritten till betdinkanden.
Det betyder att de stora grupperna i princip
alltid har foretride till de viktiga betéinkande-
na.

Nir en grupp »kopt« ett betinkande fordelar
den det vidare till en av sina nationella dele-
gationer, som sedan till sist utser en person
som rapportor. Aterigen giller att de stora de-
legationerna har foretrdde. Den enskilda rap-
portoren har det formella ansvaret for att dri-
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va drendet genom parlamentets olika instan-
ser och faser, ndgot som i lagstiftningséren-
den kan ta lang tid. Till sin hjélp har han/hon
dels ndgon sakkunnig fran utskottets sekreta-
riat, dels ndgon politisk sekreterare fran den
egna gruppen. Ovriga grupper utser sina
skuggrapportdrer som foljer &drendet, gor
dndringsforslag och forhandlar med rappor-
toren.

4. Min positionering och kvalificering
GUE-gruppen utsdg mig redan fran borjan
till medlem och gruppens rapportér i EMPL
och till suppleant i det ekonomiska utskottet
(ECON). Jag anmailde genast gruppens in-
tresse av att fa betinkanden om EES och
sarskilt de sysselsittningspolitiska riktlinjer-
na. De stora grupperna reagerade avvisande.
Det var ett viktigt omrade och det arligen
aterkommande huvudbetinkandet gick nor-
malt till ndgon av de tva stora. Tillfdlliga om-
stdndigheter ledde dock till det ovintade pre-
liminira beslutet, att en av de mindre grup-
perna skulle fa gora 2003 ars betinkande om
de sysselsittningspolitiska riktlinjerna. I
praktiken betydde det att GUE-gruppen skul-
le tilldelas uppgiften och att jag skulle fa go-
ra betdnkandet.

Det innebar att jag hade god tid till forbere-
delser. Jag kunde bade som koordinator och
skuggrapportor folja EES-betidnkandets gang
under ar 2001 och 2002. Jag gjorde ocksa ett
eget betinkande om lokal och regional sys-
selsdttningspolitik pa véaren 2002 (EP
2002a), som ett slags forovning. Jag fick tid
att ldra kdnna de sakkunniga i partsorganisa-
tionerna och foretridare for méanga av de pro-
gressiva lobbyorganisationerna. Som ansva-
rig for betdnkandet om riktlinjerna blev jag
automatiskt ocksd ansvarig for EMPLs ytt-
rande till Ekonomiska utskottet om de eko-
nomisk-politiska riktlinjerna (BEPG) for
2003. Samtidigt fick jag tidigt bade officiella
och personliga kontakter i Kommissionen
och inblick i ett drendes gang genom hela be-
slutsprocessen.

S. Halvtidsevalueringen av EES

Som en del i EES-beslutet i Luxemburg
1997 ingick att resultaten skulle utvirderas
efter 5 ar. Kommissionen hade genomfort
omfattnade evalueringsprojekt i medlemslén-
derna och skulle komma med en rapport om
resultat och framtidsperspektiv fére sommar-
ferien ar 2002. Just da holl jag pd med betidn-
kandet om lokal sysselséttningspolitik och
hade en hel del kontakt med DG-EMPL. Jag
horde att man redan diskuterade hur de kom-
mande riktlinjerna skulle utformas. Jag upp-
fattade utvirderingen som en sjalvklar ut-
gangspunkt for mitt arbete med de komman-
de riktlinjerna och tog for givet att rappor-
ten skulle behandlas i EPs arbetsmarknadsut-
skott. Det var ju viktigt att sénda tidiga sig-
naler till Kommissionen innan den hunnit be-
fidsta sina nya positioner. Men de stora poli-
tiska grupperna gjorde motstand. Man hinvi-
sade till att det handlade om en utvérdering
snarare #n ett forslag frain Kommissionens si-
da. Dessutom stod ju sommarferien for dor-
ren. Forst sedan jag lovat att skriva ett forslag
till betinkande under sommaruppehéllet pa
egen hand och utan sekretariatsassistens fick
jag majoritet for att vi trots allt skulle uttala
0sS.

Redan innan Kommissionens rapport kommit
skrev jag ett Working Paper som diskuterades
i EPs arbetsmarknadsutskott den 28 juni
(EP 2002b). Dér kritiserade jag sjdlva EES-
strukturen, dvs var och en av de fyra pelarna
men ocksé de allt mer komplexa riktlinjerna.
Forslaget gick ut pa att pelarna skulle bort
och ersittas av ett fatal 6verordnade malsitt-
ningar fOr att pa sa sitt understryka att det ror
sig om en strategi och ett handlingsperspek-
tiv. Konklusionen 16d:

»Lissabonmotet beslutade om mycket mer
dynamiska prioriteringar, den europeiska
sysselsdtiningsstrategin dndrades fran att va-
ra en modell eller ett ramverk till att bli en
verklig strategi. Nya prioriteringar blev full
sysselsdttning, livslangt ldrande, social in-
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tegration och teknikbaserad ekonomisk
tillviixt. ... EES behover en grundlig oversyn
och Lissabonperspektivet kan bli startskottet
for denna nya metod.« (s.. 3).

Den andra delen av detta working paper
handlade om den 6ppna koordinationsmeto-
den (OMC). Jag framholl att den nodvin-
digtvis hade tva sidor, den var bade en admi-
nistrativ teknik for att hantera en komplex
och varierande verklighet i medlemslinder-
na, och en politisk metod att dstadkomma de-
mokratisering. Jag foreslog till sist att de na-
tionella handlingsplanerna borde foreliggas
de nationella parlamenten for diskussion och
beslut for att pa sa sitt bli en del av den »or-
dinarie« arbetsmarknadspolitiken, bade ad-
ministrativt och politiskt.

Den 17 juli 2002 offentliggjordes Kommissio-
nens evalueringsrapport (KOM 2002a). Den
stod i stark kontrast till de tankar jag hade for-
mulerat i mitt paper. Den ville pavisa att de
forsta fem dren av EES hade varit en succé.
Framstillningen var forsiktig och uppmanade
till stabilitet och kontinuitet. Betriffande kom-
mande riktlinjer ndmnde den 3 utmaningar: att
oka arbetsutbudet, att forbittra arbetets kvali-
tet och produktivitet samt att gora arbets-
marknaden socialt och territoriellt mer till-
ginglig, men tillade samtidigt, med hénvis-
ning till ett beslut pa toppmétet i Barcelona,
att »fordndringar bor undvikas fore 2006«!
(s.20). Detta var nog mest en from férhopp-
ning, for  diskussionen om de nya riktlinjer-
na var redan i full gdng inom Kommissionen.

I ett forslag till EP-betinkande om evaluer-
ingen (Europaparlamentet 2002c) precisera-
de jag den tidigare kritiken samt byggde vi-
dare pa mitt just da antagna betinkande om
lokal och regional sysselsittningspolitik. Dér
vidareutvecklades synen pa hur EES i kom-
bination med den Oppna koordninationsme-
toden skulle kunna bli en tvavigsprocess dir
impulser fran arbetslivet skulle kanaliseras
upp och in i EES likavél som de gemensam-

ma riktlinjerna skulle kanaliseras ut i med-
lemslidndernas arbetsliv. Forslaget kritiserade
ocksa de enskilda riktlinjernas politiska inne-
hall for att inte passa in i Lissabonstrategins
perspektiv. Aktiveringspolitiken hade forlorat
en del av sin relevans i en tid nir arbetslos-
heten var hog och man i stillet behovde stir-
ka utbudet av nya arbetsplatser. Entreprenor-
skapspolitiken var alltfor snévt inriktad pa
smaforetag och borde omfatta hela arbetsli-
vet, inte minst den offentliga sektorn. An-
passningspolitiken var oklar och bestod i
sjdlva verket av tva helt olika delar (arbets-
miljo och foretagens partsrelationer). Det var
bara jimstélldhetspelaren som fick godként
betyg.

Forslaget antogs med smirre fordndringar
och vissa tilligg pa utskottets sista arbetsdag
innan ferien och antogs av plenum utan de-
batt den 25 september 2002. Dirmed hade
Kommissionen fatt ett formellt input till sitt
vidare arbete redan innan den kommande
sysselséttningsstrategin hade kommit pa dag-
ordningen. Det som senare skulle uppmirk-
sammas sérskilt var forslaget om att riktlin-
jerna for sysselsittning borde framliggas
som regeringsproposition i de nationella par-
lamenten, for att pa det viset gora dem till en
del av den nationella arbetsmarknadspoliti-
ken. Dessutom hade en dialog mellan EP och
DG Employment etablerats som senare skul-
le visa sig virdefull.

6. Kampen om riktlinjerna for
sysselsiittning ar 2003

En sammanstéllning utarbetad av Elena Mai-
nardi i utskottssekretariatet om utfallet av ti-
digare ars guidelinebetinkanden hade visat
att néstan inga spar fran EPs betinkanden
kunde mirkas i de slutligt antagna radsdoku-
menten. I de riktlinjer som Radet antog for
till exempel ar 2002 dterfanns av fru Weilers
(soc) omfattande betdnkande bara orden
»are invited to« och under de nidrmast fore-
géende aren hade utfallet varit ungefir lika
ringa (Mainardi 2002).
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Infor 2003 érs process borde resultatet kunna
bli annorlunda pa grund av 5-arsutvérdering-
en. Det omfattande evalueringsmaterialet ha-
de ju visat att det fanns behov av mera over-
gripande fordndringar dn vad Kommissionen
hade velat erkédnna i sin rapport. Under hos-
ten och vintern 2002-03 skirptes uppmaérk-
samheten pa den ekonomiska stagnationen
inom EU och de politiska konflikterna blev
tydligare, bade i den europeiska offentlighe-
ten och inom EU-institutionerna i Bryssel. I
EP hade arbetsmarknadspolitiken i flera ar
priglats av en vinster-mitten-allians med so-
cialdemokraterna i ledningen. Nu bdrjade
EPP markera sitt motstdnd med storre kraft,
och bland liberaler och socialdemokrater
mirktes de partiinterna hoger-vinsterskillna-
derna tydligare. Sarskilt patagligt var trycket
fran den tyska hogern som 6vergav det pro-
gressiva utvecklingsperspektivet i Lissa-
bonstrategien till fordel for ett regressivt
»smaforetagar«-perspektiv med betoning pa
sdnkta skatter och sociala bidrag, struktur-
reformer for 6kad flexibilitet, ldngre arbetstid
etc.

Aven i Kommissionen skirptes klimatet. DG
Employment, som var huvudansvarigt for
EES och som ville vidarefora och utveckla
sin tidigare politiska linje, motte dkat mot-
stand fran de ekonomiska direktoraten. Niar
Kommissionen i januari lade fram sina syn-
punkter pa EES’ framtid hade det foregatts av
harda inre uppgorelser som sedan fortsatte
hela végen fram till det avslutande radsmétet
i Juni. I ett internt protokoll fran ett mote i
generalsekretariatets regi i december 2002
aterges helt divergerande synpunkter fran fo-
retradarna for de olika direktoraten. Direkto-
ratet for sysselsdttning och sociala fragor
(EMPL) som hade skrivit forslaget var natur-
ligtvis mycket positivt. Direktoratet for eko-
nomiska och finansiella fragor ( ECFIN) var
starkt kritiskt och kallade forslaget for oac-
ceptabelt, framst for att det inte samordnade
sysselsdttningspolitiken med de ekonomiska
riktlinjerna och underordnade sig den kom-

mande samordnade rapporten infor Radsmo-
tet pa varen 2003. Direktoratet for Néringsliv
och Industri (ENTERPRISE) var mera av-
ddmpat i sin kritik men generellt skeptiskt.
Direktoratet for utbildning och kultur
(CULT) gav villkorat stod at rapporten men
framforde kritik pd en rad enskilda punkter
(KOM.2002b) .Enligt personliga anteckning-
ar av en anonym medarbetare foreldg in i det
sista inte mindre dn 4 olika utformningar av
meddelandet om EES’ framtid.” T slutfasen
fordes oformella diskussioner mellan Kom-
missionen och EP och sdkert ocksd med EM-
CO och andra intressenter.

7. Kommissionens utspel om
EES’ framtid

Den 14 januari 2003 offentligjordes Kom-
missionens slutgiltiga kompromissforslag
om EES’ framtid (KOM 2003a). Det hade en
helt annan karaktir #n rapporten om 5-arsut-
varderingen. Man forordade nu att den tidi-
gare strukturen med »pelare« och »horison-
tella riktlinjer« skulle avskaffas, och ersittas
av en struktur med tre Sverordnade malsitt-
ningar och ett reducerat antal riktlinjer som
speglar Lissabon-agendan. Man betonade be-
tydelsen av ett lokalt och regionalt perspektiv
och man diskuterade de regionala skillna-
derna utan att prioritera geografisk mobilitet
pa det ensidiga sitt som gjorts i olika tidiga-
re Kommissionsdokument. Man hinvisade
explicit till EPs forslag om att ge de nationel-
la parlamenten en starkare stillning vad gil-
ler de nationella handlingsplanerna, dock
utan att ta stdllning till den konkreta utform-
ning som foreslagits i EPs svar pa evaluer-
ings-rapporten. Och slutligen hade man en
bra och utforlig skrivning om jidmlikhet mel-
lan konen.

Vad som fran min synvinkel saknades i do-
kumentet var framfor allt tre saker. For det
forsta ett tydligt erkédnnande av det nya eko-
nomiska ldget, som fr.a. borde ha foranlett ett
okat intresse for att bekdmpa arbetsloshet
och Oka antalet jobb. Denna fraga hade varit
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foremal for diskussioner, dir Kommissionens
foretradare hade forklarat for mig och andra
att riktlinjerna inte kunde tillatas skifta med
konjunkturerna utan maste ha ett langsiktigt
perspektiv. For det andra hade Kommissio-
nens tidigare mycket ambitiosa lansering av
ett brett arbetskvalitetsbegrepp (KOM 2001)’
nu ersatts av ett snavt produktivitetsorienterat
kvalitetsbegrepp. For det tredje var det pafal-
lande hur svagt man skrev om den 6ppna ko-
ordinationsmetoden. Orsaken var tydlig. Dar
hinvisades ndmligen till Kommissionens vit-
bok om governance, som ju hade reducerat
OMC till framst att vara en svag erséttning pa
omraden dir man dnnu inte kunde lagstifta. I
parlamentet var hallningen till OMC mycket
mera positiv, dven om diskussionerna under
varen 2003 skulle visa att det ocksa dédr fanns
delade meningar.

8. Det taktiska spelet

Kommissionens meddelande om EES’ fram-
tid satte fart pa alla instanser som ville vara
med och péverka. Det var 6 veckor fram till
Radsmotet som skulle formulera en del av
betingelserna och forst dérefter kunde Kom-
missionens forslag till kommande riktlinjer
laggas fram. Mitt arbete med huvudbetin-
kandet kunde paborjas, men inte skrivas fér-
digt innan Kommissionen efter Radsmotet
lagt ett forslag till riktlinjer i legislativ* form.
Det skulle nu handla om en betydligt svarare
process. Det politiska liget hade skirpts. Mi-
na kollegor i utskottet skulle vara langt mera
aktiva @n de hade varit i fragan om evaluer-
ings-rapporten. Trycket frdn omgivningen
skulle bli betydande. De politiska grupperna
i EP, de politiska partierna i medlemslidnder-
na, partsorganisationerna, lobbyister, opini-
onsbildare och medier av olika slag, skulle
folja drendet noga. Samordningen med de
ekonomiska riktlinjerna skulle &ndra styrke-
forhallandet mellan hoger- och vinsterkraf-
terna. Vidare skulle processen behova force-
ras tidsméssigt for att passaini Radets/EM-
COs arbetsplan och slutligen skulle rappor-
tens legislativa form utesluta mgjligheten att

behandla dmnensomraden som inte redan
fanns med i dokumentet.

En rapportor strivar alltid efter att fa sitt for-
slag till betinkande antaget, och det reser fra-
gan om hur den nédvindiga majoriteten skall
sékras utan att man ger upp for mycket av si-
na egna ambitioner. I EMPL-utskottet fanns
det ganska tydliga alliansmonster. Under ar-
betet med mina tidigare betinkanden hade
jag fatt bra kontakt med de skuggrapportorer
och politiska sekreterare som fanns inom
sysselsittningspolitikens omrade. Jag visste
nagorlunda vil var partierna stod och hur jag
skulle formulera mig for att fa mest mojliga
stod. Med De Grona och Socialisterna hade
jag inga problem, i alla fall inte sa linge det
gillde beslut i utskottet. Mina forslag var ju
dessutom pd forhand diskuterade med
ETUC. Detsamma géllde i huvudsak med li-
beralerna dir det dock fanns vissa enskilda
fragor ddr gemensamma formuleringar var
otidnkbara. Min egen grupp var inte alltid helt
enig med mig. Nagra var klart negativa till
Lissabonprocessen som helhet. Andra ville
prioritera andra fragor, t.ex. lagstadgad mini-
milon eller forbud mot avskedanden, men sé-
dana krav betydde foga i de samlade omrost-
ningarna.

Huvudmotstandet mot mitt betinkande skul-
le komma fran Europeiska folkpartiet (PPE).
Dér fanns det visserligen nationella fraktio-
ner med inbordes helt olika synsétt , men det
skulle bli svart om PPE-fraktionerna kunde
enas om en gemensam linje som ocksa attra-
herade stora delar av den liberala gruppen
och enstaka socialdemokrater. Det kunde litt
bli till en majoritet, sdrskilt i plenum en dag
dé nérvaron inte var sa hog och osikerheten
darfor storre.

Att EPP skulle slass for en egen linje hade
statt klart redan i januari, nir man pa ett ko-
ordinatormdte hade hidvdat att mitt uppdrag
som rapportor for riktlinjerna var slut och att
en ny rapportor maste utses. Man syftade pa
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att riktlinjebetdnkandet egentligen skulle ha
antagits pa hosten 2002. Men tidtabellen ha-
de lagts om pa grund av ett Radsbeslut om att
samordna tidtabellerna for EES och BEPG.
Forslaget var orimligt och avvisades ocksa av
alla de andra politiska grupperna. Istéllet fick
PPE som kompensation tilldelat ett icke tidi-
gare aviserat initiativbetinkande om syssel-
sattningspolitik .Det skrevs av deras tales-
man i EES-fragor Thomas Mann, som ocksa
var PPEs skuggrapportor pa mina betéinkan-
den. Manns forslag till betinkande (EP
2003a), som speglade stimningarna i den
tyska debatten, fick en omild behandling i ut-
skottet, som genom att rosta in en rad and-
ringsforslag helt forvandlade betidnkandets
karaktdr. Nér det senare kom till plenum den
12 mars rakade det ut for det ovanliga odet
att bli nedrostat, bl. a. for att den brittiska
PPE-fraktionen inte ville ge sitt stod.

Mina tva tidigare betinkanden hade blivit vl
mottagna, och Mann-betinkandet hade fatt
storstryk. Det tydde pa att jag hade utskot-
tet med mig, men avstandet mellan var posi-
tion & ena sidan och Kommissionens och Ré-
dets & den andra var stort. Det skulle bli svart
att fa gehor utanfor EP i den kommande pro-
cessen, sa jag satsade pa att atminstone fa
igenom négot enstaka betydelsefullt forslag.
Eftersom Kommissionen tidigare hade tagit
intryck av idén om att stirka de nationella
parlamentens stéllning, s satsade jag pa att
fa stod for att riktlinjerna borde foreliggas
parlamenten som regeringsforslag, och dar-
med bli en del av den nationella sysselsitt-
ningspolitiken, inklusive dess finansiering.
Min baktanke var naturligtvis att en sadan
ordning ocksa skulle medféra en nationell
»toning« eller anpassning av riktlinjerna till
den radande situationen i varje land.

Jag kontaktade dirfor en ledamot av Region-
Kommittén som kom fran mitt eget parti. Vi
avtalade att hon skulle f6éresla en motsvaran-
de dndring i deras remissutlatande ang. rikt-
linjerna. Nista steg var att kontakta syssel-

sdttningsrapportoren i Ekonomiska och Soci-
ala kommittén (ECOSOC). Resultatet blev
till en borjan lyckat. Jag fick presentera for-
slaget for ett ECOSOC-utskottsmote och fick
besked om att d@ven deras yttrande skulle in-
nehalla forslaget om en regeringsproposition
om riktlinjerna’.

9. Kommissionens slutforslag

Under tiden pégick intensiva diskussioner
mellan Réadet, representerat av EMCO, och
Kommissionen, dels om det kommande
Ré&dsmotet den 21 mars, dels om de kom-
mande riktlinjerna. Nar Radsmétet holls var
det hela i praktiken redan klart. Kommissio-
nen sédnde sitt forslag till Gversittning den 1
april och den 8 april presenterades det for of-
fentligheten (KOM 2003b) .

I inledningen till Kommissionens motivering
av forslaget skrev man: »I detta forslag ldggs
fullstidndigt reviderade riktlinjer fram« (s.2)
pa grundval av den foretagna utvérderingen.
Man talade om stabilitet, storre enkelhet och
frihet for medlemsstaterna att sjdlva bestim-
ma. Enligt min och de flesta av mina EP-kol-
legors mening den gangen innebar forslaget
en utsldtning och en atergang till traditionell
arbetsmarknadspolitik. Det hade manga hén-
visningar till Lissabonagendan, men nu var
det tydligt att den ekonomiska politiken fatt
en mer dominerande roll. Den skora balan-
sen mellan sociala hdnsyn och produktivi-
tetstillvéxt var fordndrad. Forslaget 1dg nir-
mare DG ECFINs synpunkter in tidigare,
och speglade det forhéallandet att man tids-
massigt synkroniserat och politiskt integrerat
de ekonomiska och de sysselsittningspolitis-
ka riktlinjerna, med BEPG som den domine-
rande faktorn. I avsnittet om implementering
fanns inte ett ord varken om OMC eller de
nationella handlingsplanerna. Av de bidrag
fran parlamentet som hade varit sa pafallande
i Kommissionens januarirapport om EES’
framtid fanns inte mycket kvar.
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10.EPs betiinkande om de
nya riktlinjerna

Tidtabellen for EPs betinkande var ndrmast
omojlig med tanke pa de procedurregler som
giller for oversittning, tidsfrister etc. For att
alls gora det mojligt fick jag KOMs forslag
redan innan det var officiellt antaget och sént
till oversittning. Forslaget till EP-betinkande
skrevs pa ett par dagar i borjan av april i sam-
arbete med sekreterare fran min politiska
grupp och fran utskottet och presenterades i
legislativ form efter Gversittning for utskottet
redan den 11 april.

Vi borjade med att foresla som tilligg dels ett
avsnitt om OMC, dels ett om lokal och regi-
onal mobilisering for sysselsittning. Kom-
missionen hade i sitt forslag atergatt till att
satsa pa geografisk mobilitet och nojt sig
med en vag och svag skrivning om regional
sysselsdttning. Dessutom aterupprepade vi
ett tidigare krav pa ett kvantitativt mal for re-
duktion av arbetslosheten, nagot som for oss
var en absolut sjdlvklarhet i en europeisk sys-
selséttningspolitik. Vi foreslog en alternativ
skrivning om 16nepolitik och vi upprepade
forslaget om att de nationella handlingspla-
nerna skall beslutas av de nationella parla-
menten. Vi skrev ocksa ett tilligg om »transi-
tional labour markets« och forsokte forbittra
existerande skrivningar om entreprenorship
m.m. samt yrkade avslag pa vissa av kom-
missionens formuleringar. Mycket mer var
det intre plats till inom den snévt tilltagna
ram som reglerna foreskrev!

Motivtexten, som konstigt nog anses vara
ganska betydelselos, skrev jag ien kénsla av
att vi inte hade mycket att forlora. I texten
om social sammanhallning hédnvisade jag till
exempel pa akademiskt vis till Durkheim, en
fransk sociolog fran 1800-talet. I fragan om
arbetsloshet argumenterade jag for att »tran-
sition analysis« dr ett bittre instrument dn
géngse analyser som syftar till tvingsmaissig
aktivering. Jag skrev ocksa rakt och ratt att vi
inte vill se nya foretag och nya jobb som byg-

ger pa laga loner, sdnkta skatter och som
framst syftar till att utnyttja billig arbetskraft
och skapa arbeten av 1ag kvalitet. Jag ridkna-
de naturligtvis inte med att vinna gehdr. Det
var omdjligt for Europaparlamentet att géra
nagot i detta sena skede.

Infor omrostningen i utskottet kom ménga
andrings- och tillaggsforslag fran de andra
politiska grupperna och fran kvinnoutskottet.
Jag tror att hela utskottet delade min uppfatt-
ning att Kommissionen och Radet var pa vig
at ett helt annat hall, och att vi var bortkopp-
lade fran den egentliga beslutsprocessen.
Manga av forslagen bidrog till en vinsterpro-
fil och konkretiserade Lissabonprocessens
idéer om kvalitet i produktion och sysselsitt-
ning.

Som innehavare av ett betinkande har man
att ta stillning till alla dndringsforslagen.
Man skall om mojligt skriva ihop dem, sé att
de bidrar till ett ssmmanhéllet och motszgel-
sefritt betinkande. Jag hade t.ex. nojet att
skriva ihop en rad motioner om entreprendr-
ship till s.k. »kompromisser«, som helt dnd-
rade perspektivet fran Kommissionens foku-
sering pa personliga smaforetag, till ett per-
spektiv som dven handlade om entreprendr-
ship inom stora foretag, offentligt entrepre-
norskap osv. I omrostningen i utskottet den
22 maj gick i stort sett alla vénster-mitten-
forslagen igenom, och resultatet blev ett for-
slag till plenum som markant skiljde sig bade
fran Kommissionens och Radets stindpunk-
ter (EP 2003b).

Forslaget kom till diskussion och beslut i ple-
num den 2-3 juni, vilket var samtidigt som
Rédet tog stillning till drendet. Detta var
klart i strid med réttsreglerna som tydligt
krivde att parlamentet skall horas innan be-
slut kan fattas av Det europeiska radet. Man
fann pa en juridisk fint som innebar att en
protokollsanteckning tillfogades om senare
bekriftelse av beslutet. PPE hade lagt nagra
andringsforslag och vann ett par omrostning-
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ar eftersom den politiska sammansittningen
av plenum skiljer sig ganska mycket fran
sammansittningen i EMPL-utskottet. Men
det hade ingen betydelse eftersom Rédets be-
slut i samma 6gonblick fattades pa ett mote i
Grekland, med sirskild hédnvisning till att
man hade tillgang till EPs utskottsbetidnkan-
de plus den nimnda protokollsanteckning-
en, och i praktiken utan att fista ndgot som
helst avseende vid parlamentets resolution
(EC 2003a).

11. Avslutande diskussion

Den skildrade processen illustrerar att parla-
mentet har en ytterst begriansat formellt infly-
tande 6ver EES. Radet behover inte bry sig
om vad parlamentet tycker och Kommissio-
nen &r framst intresserad av att fa parlamen-
tets stod nir det giller att paverka radet. Jag
har redan refererat till en rapport frain EMPL
om utfallet av EPs betinkanden om de sys-
selsittningspolitiska riktlinjerna som visar att
inflytandet varit minimalt.

Ar 1993 blev resultatet delvis annorlunda.
Genom att evalueringsrapporten kom till be-
handling i EP gavs en mojlighet att komma
med synpunkter och forslag till Kommissio-
nen innan positionerna var utformade. Kom-
missionen hénvisar i flera sammanhang till
parlamentets bidrag till evalueringsprocessen
pa ett sitt som inte bara dr formellt (KOM
2003a, 2003b). Framfor allt handlade det om
forslag till decentraliserad sysselsittningspo-
litik och en starkare stéllning for de nationel-
la parlamenten. Aven Radet hivdar att EPs
bidrag har paverkat den slutliga radsresolu-
tionen och hinvisar till 7 konkreta &dndrings-
forslag (EC 2003b, introductory note, pkt 7).
Men en genomgang ger vid handen att det i
stort sett mest ror sig om detaljer. Man kan
kanske tala om ett indirekt inflytande som
kom via parlamentets synpunkter pa evaluer-
ingsprocessen som Kommissionen i pafallan-
de hog grad tog till sig i sin forsta rapport om
EES’ framtid. Att Radet i sista stund ocksa
tog in en formulering om att stirka insatser-

na mot arbetsloshet med referens till EPs bi-
drag (EC 2003b,avsnitt 3a) skall nog snarast
uppfattas som en ursidkt for att man fattade
beslut innan parlamentets resolution var till-

ginglig.

Det ér mitt bestdamda intryck att Kommissio-
nen hade greppet 6ver hela processen genom
sin initiativritt och sina resurser.  Radet
kom in forst nédr det redan lag ett Kommis-
sionsforslag, och det forholl sig defensivt till
detta forslag, dvs man strok bort en del och
lade till ytterst lite. Naturligtvis maste man
rikna med att Kommissionen lyssnar till
medlemsregeringernas asikter, &tminstone de
stora landernas, och anpassar sina forslag till
vad som #r mojligt. 12003 érs process var
det till exempel klart att medlemsregeringar-
nas irritation vid Barcelonatoppmétet Sver
Kommissionens allt mera detaljerade styr-
ningsforsok fick Kommissionen att andra sig
till sist. Men Kommissionen styrde hela pro-
cessen och begrinsades frimst av sina egna
inre motséttningar, som i sin tur naturligtvis
speglar politiska konflikter i samhallet.

Mitt starkaste intryck av Kommissionsarbetet
2002 och 2003 ér just den inre kampen mel-
lan olika direktorat och avdelningar och i-
bland enstaka kontor. En vanlig byrakrati,
t.ex. i Frankrike, har en regering som ger di-
rektiv, sétter grinser och overvakar den ad-
ministrativa processen. Rédet kan inte fylla
en sddan funktion och Kommissionen dr dér-
fori huvudsak en sjilvstyrande organisation
som sjédlv maste utveckla en politik. I brist pa
enhetlig ledning kommer varje direktorat att
arbeta fram sitt sit eget politiska program och
arbeta for att forverkliga det. Kampen mellan
direktoraten om de sysselséttningspolitiska
riktlinjerna var inget undantag, annat in moj-
ligen genom sin intensitet. Som ett ytterliga-
re exempel kan ndmnas behandlingen av
OMC dir uppfattningarna mellan olika di-
rektorat har varit mycket divergerande eller
de i skrivande stund pagadende processerna
kring REACH och tjanstedirektivet.
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Naturligtvis dr forhéllandet mellan parlamen-
tet och Kommissionen/Radet delvis annor-
lunda nidr det giller ett drende diar EP har
medbestimmanderitt, men inte avgorande
annorlunda. Parlamentet har inte en chans
att spela i samma division som Kommissio-
nen och Radet, utan &r hénvisat till att juste-
ra, stryka, eller forkasta dven i dessa fragor.

DG EMPL hade utmérkta relationer till par-
lamentets EMPL-utskott, som 1 sin tur hade
goda relationer till frimst ETUC, som hade
tita kontakter till DG EMPL. Man kan tala
om en vinster-mitten-allians pa tvirs av
institutionsgranserna som ville ha ett socialt
Europa och ett arbetsliv av hog kvalitet. Jag
tror att DG ECFIN hade lika bra kontakter till
det ekonomiska utskottet i EP, till arbets-
givarorganisationerna och kanske till ekono-
merna i en del av medlemsldndernas reger-
ingskanslier. Hir kan man kanske tala om ett
mera traditionellt borgerligt samspel. Den
politologiska forskningen om relationerna
mellan institutionerna har hir i varje fall ett
intressant och komplext problemfilt att utfor-
ska vidare.

Mina ar i EP gjorde mig mera skeptisk bade
till EES, Lissabonprocessen och andra forsok
till centralt dirigerad sysselsittningspolitik. I
praktiken har Europa 25 nationella arbets-
marknader med mycket begriansad mobilitet
Over gridnserna. Ju mera inkomst- och lev-
nadsstandarden utjdamnas mellan med-
lemsstaterna, ju mera minskar denna mobili-
tet eftersom motiven till flyttning forsvagas
for det stora flertalet arbetande. Jag tror att
kampen mot arbetsloshet och for bra jobb
maste ta utgangspunkt i och organiseras pa
grundval av denna »arbetskraftens rotfast-
het«. Mobilitet i ekonomiskt balanserade la-
gen kan bara betraktas som ett smorjmedel
och som en attraktiv mojlighet for ganska
sma, om #n viktiga, grupper i samhillet.

Dessutom forefaller det mig oforsvarligt att
savil Kommissionen som Radet insisterar pa

att fora en utbudsorienterad arbetsmarknads-
politik i en tid d& det rader massarbetsloshet
i stora delar av EU-omréadet. Inte minst am-
bitionen att samordna ekonomisk politik och
sysselsattningspolitik borde inbjuda till om-
laggning frdn aktiverings- och lonsidnk-
ningspolitik till en satsning pd  véxt och
okad sysselsittning.

Jag har under processens gang blivit alltmer
Overtygad om att sysselsittningspolitiken in-
te kan bedrivas oberoende av den ekonomis-
ka politiken. I en tillvixtkonjunktur kan man
ha en expansiv och progressiv arbetsmark-
nads- och sysselsittningspolitik. I tider av
stagnation och kris hjdlper ingen sysselsitt-
ningspolitik i vdrlden, om man inte samtidigt
bedriver en kontracyklisk ekonomisk politik
med omfattande langsiktiga investeringar i
framtiden som ger sysselsittning dven pa
kort sikt.

En sadan politik kan idag bara bedrivas av
medlemsstaterna. EU har varken befogenhe-
ter eller ekonomiska resurser som récker till.
Istéllet for att fortsitta att forsoka bygga en
samordnad ekonomisk- och sysselsitt-
ningspolitik fran ovan, borde man se verklig-
heten som den ir, och istillet anvianda kraf-
terna till att utveckla en pragmatisk och be-
hovsbestimd mellanstatlig samordning pa de
omraden dir behoven av gemensamma 10s-
ningar dr klara och tydliga.
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Noter

1. 1 borjan av min mandatperiod fick jag mojlighet
att skriva tre forskningspapers som byggde pa de
erfarenheter jag gjorde som EU-politiker (Sch-
mid 2000, Jacobsson & Schmid 2002, 2003). 1
den senare delen tog det politiska arbetet all min
tid och kraft.

2. Privat brev i forfattarens arkiv

3. Det finns en intressant skildring av hur detta kva-
litetsbegrepp utvecklades i Thedvall (2005)

4. Betidnkanden inom omraden ddr EP har medbe-
staimmanderitt skall skrivas i legislativt format,
dvs som lagtekst och dndringar av lagtekst medan
andra betéinkanden kan skrivas i vanligt format. I
EP radde politisk oenighet om riktlinjebetéinkan-
dets status, men juristerna bestdmde att det skul-
le bedomas som legislativt.

5. Rapportéren i ECOSOCs sysselsittningskom-
mitté Koryfidis tog in det i sitt forslag till betéin-
kande. I Regionskommittén lades att tilliggsfor-
slag av Hjdlm och Norrman till Haijanens betin-
kande. Inget av initiativen tycks dock ha overlevt
i den fortsatta processen.
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Flexicurity pa dansk
— et leerestykke for Europa?

Af Thomas Bredgaard, Flemming Larsen og Per Kongshgj Madsen

CARMA, Aalborg Universitet

1. Den danske flexicurity-model
— en succeshistorie

Perioden siden 1993 har veret gyldne ar pa
det danske arbejdsmarked. Den registrerede
ledighed faldt i 2002 til det laveste niveau si-
den 1974, og beskaftigelsen slog i 2001 alle
historiske rekorder. Der tales i den sammen-
heng ofte om et dansk »jobmirakel«, fordi
tidligere strukturproblemer péa arbejdsmarke-
det synes at vere overkommet. Det er saledes
lykkedes at opna lav arbejdslgshed uden
medfglgende problemer omkring flaskehal-
se, lgnstigninger og inflation. Kun de seneste
ars afmatning har kastet lidt malurt i baegeret,
selv om konjunkturen siden 2004 atter synes
at vere pa vej opad.

Udviklingen har ogsé vakt international op-
maerksomhed. 1 flere rapporter har FN’s in-
ternationale arbejdsorganisation ILO frem-
haevet det gode danske eksempel (Auer,
2000; Auer & Casez, 2003; Egger & Sengen-
berger, 2003). OECD har ogsa peget pa, at
den danske kombination af et fleksibelt ar-
bejdsmarked og en hgj social sikkerhed er en
medicin, som kan medvirke til at kurere den
tyske og franske syge. Kuren betyder for-
mentlig, at det for at bevare et relativt gene-
rgst — og dyrt — forsgrgelsessystem er ngd-
vendigt at lempe ans®ttelsesbeskyttelsen og
gennemfgre en mere aktiv arbejdsmar-
kedspolitik (jf. OECD 2004: kapitel 2). I for-
bindelse med EU’s beskaftigelsesstrategi og

i enkelte EU-lande som f.eks. Tyskland har
Danmark stdet som et skoleeksempel p4,
hvorledes et medlemsland kan kombinere
gkonomisk dynamik, hgj beskaftigelse og
social tryghed. I den internationale debat om
»flexicurity« — eller mader at kombinere
fleksibilitet pa arbejdsmarkedet med tryghed
for lgnmodtagerne — er Danmark blevet flit-
tigt citeret (Wilthagen 1998; Wilthagen &
Tros 2004; Madsen, 2003, 2004; OECD,
2004, kapitel 2).

Kombinationen af en veltilrettelagt makro-
gkonomisk styring, reformer af arbejdsmar-
kedspolitikken, en hgj fleksibilitet, veluddan-
net arbejdskraft og et velfungerende treparts-
samarbejde baseret pa social og politisk kon-
sensus har saledes gjort den »danske arbejds-
markedsmodel« verdensbergmt — ogsa uden-
for Danmark.

Med inspiration fra Arbejdsministeriet
(1999) beskrives den danske arbejdsmar-
kedsmodel ofte som en »gylden trekant, jf.
figur 1. Modellen kombinerer en hgj grad af
mobilitet mellem jobs med et udbygget soci-
al sikkerhedsnet for de ledige og en aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik. Den hgje lgnmodta-
germobilitet mellem forskellige arbejdsgive-
re henger atter sammen med et forholdsvis
lavt niveau for ansattelsesbeskyttelsen pa det
danske arbejdsmarked. Pilene mellem tre-
kantens hjgrner illustrerer personstrgmme.
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Op mod en fjerdedel af de beskaftigede bli-
ver hvert ar bergrt af ledighed og modtager
derfor dagpenge eller kontanthjelp. Men af
de ledige finder stgrsteparten selv tilbage til
et nyt job. Resten kommer i malgruppen for
den aktive arbejdsmarkedspolitik, som — ide-
elt set — sgrger for at de atter kommer i be-
skaftigelse. Modellen illustrerer to af de vig-
tige effekter i denne forbindelse. Dels fgrer
den aktive indsats til at deltagerne i de for-
skellige programmer (f.eks. jobtrening og
uddannelse) bliver opkvalificerede og derfor
gger deres jobmuligheder. Dels kan indsatsen
have en motivationseffekt i den forstand, at
ledige, som er ved at n@rme sig tidspunktet
for aktivering, gger deres sggning efter ordi-
nare jobs i det omfang, hvor de opfatter akti-
vering som noget negativt.

Det sociale sikkerhedsnet i form af dagpen-
gesystemet og kontanthjelp til ledige udggr
sammen med den hgje fleksibilitet modellens

Figurl. Den danske »flexicurity-model«

hovedakse i den forstand, at begge forhold
har karakteriseret det danske arbejdsmarked i
mange ar. Anerkendelsen af arbejdsgivernes
ret til frit at ansatte og afskedige de ansatte
gar tilbage til Septemberforliget i 1899. Dag-
pengesystemet har rgdder tilbage til starten
af 1900-arene og fik sin nuvarende form i
slutningen af 1960erne. Derimod er en aktiv
arbejdsmarkedspolitik med vagt pa opkvali-
ficering og jobtrening af nyere dato. I sin nu-
varende skikkelse har den rod i arbejdsmar-
kedsreformen fra 1993-94 og dens efterfgl-
gere.

I en international sammenligning fremstér
den danske model derfor som en hybrid. Det
lave niveau for Ignmodtagerbeskyttelsen
minder om liberale regimer, som man for ek-
sempel finder i England. P4 den anden side
svarer det udbyggede sociale sikkerhedsnet
til de systemer, som findes i de andre skandi-
naviske velferdsstater. Modellen forener der-
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for de liberale markedsgkonomiers dynamik
med den sociale tryghed fra de skandinaviske
velfardsstater.

Béde i den internationale og den danske de-
bat sker der ofte en forkortning, hvor det se-
neste tidrs succes for det danske arbejdsmar-
ked alene bliver tilskrevet den netop beskrev-
ne »flexicurity-model«. Derfor er der grund
til at fremhaeve, at den positive udvikling pa
det danske arbejdsmarked siden starten af
1990erne ikke blot kan tilskrives den danske
»flexicurity-model«, sddan som netop be-
skrevet. Uden en vellykket balance mellem
den makrogkonomiske politik og den inter-
nationale konjunktur havde vaksten i be-
skaftigelsen og den faldende ledighed ikke
veret mulig. Opnéelsen af lav inflation sam-
tidig med en halvering af ledigheden h@&nger
ogsa sammen med en ny dagsorden for over-
enskomstforhandlinger og lgndannelse, som
bidrog til, at arbejdsmarkedet tilpassede sig
skiftet fra hgj ledighed til fuld beskeftigelse,
samtidig med at lgnstigningerne forblev mo-
derate og ikke brgd med det internationale
skifte til lavinflation.

Desuden er det vigtigt at fremhave det lange
historiske perspektiv. Kombinationen af hgj
mobilitet mellem jobs og et udviklet socialt
sikkerhedsnet har karakteriseret det danske
arbejdsmarked i adskillige artier og veret en
vigtig faktor bag den vellykkede omstilling
fra landbrugs- til industri — og servicesam-
fund, som det danske samfund har gennem-
fort i efterkrigstiden. Selv om betegnelsen
»flexicurity« er af ny dato, er det nogle rod-
festede trek ved det danske arbejdsmarked,
som begrebet sgger at indfange.

Formaélet med denne artikel er at indplacere
den danske model i en bredere diskussion af
mulige samspil mellem fleksibilitet og sik-
kerhed og at pege pa nogle af de udfordrin-
ger, som den danske model star overfor.

Fgrst trekkes i afsnit 2 forbindelsen mellem
fleksibilitet og lgnmodtagernes tryghed pa
arbejdsmarkedet. Her knyttes an til den inter-
nationale litteratur om »flexicurity« og »tran-
sitionelle arbejdsmarkeder«. Der gives ogsa
en beskrivelse af de historiske og politiske
forudsatninger for den danske model og
dens betydning for bade samfundsgkonomi-
en og sociale forhold. Herefter tages udfor-
dringerne til den danske arbejdsmarkedsmo-
del op i afsnit 3. Hvad betyder teknologisk
forandring, globalisering og forandringerne i
velferdsstaten for modellens fremtid? Hvor-
dan kan arbejdsmarkedspolitikken fornys for
at styrke fleksibiliteten? Afslutningsvis di-
skuteres mulighederne for at overfgre erfa-
ringerne fra den danske model. Kan den bli-
ve et lerestykke for Europa?

2. Samspillet mellem fleksibilitet
og sikkerhed

Som navnt i indledningen er sammen-
treekningen af *flexibility’ og ’security’, flex-
icurity, blevet et af tidens populere arbejds-
markedspolitiske begreber, som forholdsvis
uhindret rejser over de europaiske lande-
grenser. | dette afsnit gar vi bag om begrebet
flexicurity og beskriver, hvorledes der eksi-
sterer forskellige forstaelser heraf (som poli-
tisk strategi, modelbeskrivelse, og analytisk
begreb), samt hvordan forskellige former for
fleksibilitet og sikkerhed kan kombineres pa
forskellig vis. Dette illustreres ved at se p4,
hvordan forskellige europiske arbejdsmar-
kedsregimer kombinerer fleksibilitet og sik-
kerhed. Dernast beskrives de historisk-insti-
tutionelle foruds@tninger for den sarlige
danske flexicurity-model.

Hvad er flexicurity?

Det skal indledningsvist bemerkes, at fore-
stillingen om flexicurity er forholdsvis ny ba-
de som politisk strategi (jf. Beskeftigel-
sesministeriet 2005) og som forskningsomra-
de (§f. Wilthagen 1998; Madsen 1999; Wilt-
hagen & Tros 2004).
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Grundtanken i begrebet er, at fleksibilitet og
sikkerhed ikke ngdvendigvis er modsatnin-
ger, men kan vare gensidigt understgttende.
Kritikerne havder i denne sammenhang, at
flexicurity blot er en omskrivning af den tra-
ditionelle mods®tning mellem kapital og ar-
bejdere, hvor arbejdsgiverne kraver mere
fleksibilitet, hvorimod arbejdstagerne kraver
mere sikkerhed som kompensation herfor (jf.
Ozaki 1999). Ideen i flexicurity-tilgangen er
imidlertid, at fleksibilitet ikke er arbejdsgi-
vernes monopol, lige sa lidt som sikkerhed er
arbejdstagernes monopol. Pa nutidens ar-
bejdsmarkeder har mange arbejdsgivere er-
kendt, at de har en interesse i stabile arbejds-
relationer og i at fastholde medarbejdere,
som er loyale og veluddannede. For at tilpas-
se arbejdslivet til mere individuelle praferen-
cer har mange Ignmodtagerne tillige indset,
at de har en interesse i en mere fleksibel ar-
bejdsorganisering, f.eks. til at kombinere ar-
bejds- og familieliv (Wilthagen & Tros
2004). Der er séledes grundlag for, at der op-
star nye samspil mellem fleksibilitet og sik-
kerhed.

Som begreb opstod flexicurity i Holland i
midten af 1990erne ud fra nogle szrlige nati-
onale foruds®tninger. I Holland er der i mod-
setning til Danmark et ganske restriktivt af-
skedigelsessystem for ordinzrt ansatte. Ar-
bejdsgiverne skal bede om tilladelse til fyrin-
ger ved enten det lokale AF-kontor (Centres
for Work and Income) eller det lokale retssy-
stem. De medvirker samtidig i langt hgjere
grad end danske arbejdsgivere til finansierin-
gen af dagpengesystemet gennem betaling af
sociale bidrag. Der er desuden i Holland en
relativt hgj jobbeskyttelse for ordinart ansat-
te, hvilket medfgrer, at virksomhederne sgger
at skabe fleksibilitet i arbejdskraftanvendel-
sen ved at hyre grupper af Igstansatte medar-
bejdere pa midlertidige kontrakter. Disse
“atypiske’ medarbejdere har generelt et lave-
re niveau af social sikkerhed (f.eks. ret til
dagpenge, pension, ferie) og en lavere job-
sikkerhed end ordinzrt ansatte.

Pointen med den hollandske flexicurity-lov-
givning, som tradte i kraft i 1999, var netop at
rette op pa denne ubalance mellem et ufleksi-
belt arbejdsmarked for kernearbejdskraften
og en usikker arbejdsmarkedssituation for pe-
riferiarbejdskraften. Afskedigelsesbeskyttel-
sen for ordin@rt ansatte blev saledes modifi-
ceret, systemet med tilladelser for vikaransat-
telser blev afskaffet, og ansa®ttelsesbeskyttel-
sen for atypiske medarbejdere blev styrket.
En vasentlig hensigt var at fremme en udvik-
ling fra jobsikkerhed til beskaftigelsessikker-
hed, sa@rligt gennem en mere aktiv arbejds-
markedspolitik (Wilthagen 1998; Wilthagen
& Tros 2004).

Flexicurity er imidlertid ikke et begreb, som
er forbeholdt det hollandske arbejdsmarked.
@nsket om at kombinere fleksibilitet og sik-
kerhed kan ogsa tydeligt genfindes i policy-
diskursen pa EU-niveau, serligt i Kommissi-
onens Grgn-papir fra 1997, Partnership for a
New Organisation of Work, hvoraf det frem-
gér: »The key issue for employees, manage-
ment, the social partners and policy makers
alike is to strike the right balance between
flexibility and security«. Ved en rekke EU-
topmgder, og navnlig i forbindelse med Lis-
sabon-strategien fra 2000, samt i den Euro-
peiske beskaftigelsesstrategi er denne ambi-
tion om at finde en bedre balance mellem
fleksibilitet og sikkerhed blevet gentaget.
Der gives imidlertid ikke fra EU’s side kon-
krete instrumenter eller anvisninger pa hvor-
dan denne gnskverdige tilstand kan opnas.
Begrebet har ogsé de senere ar opnaet en del
opmerksomhed i bade Tyskland og Frankrig,
hvor det ses som en made at lgsne de restrik-
tive afskedigelsesregler og gge arbejdsmar-
kedets fleksibilitet.

Ogsé i den danske offentlighed er der sa smat
ved at opsta en forstaelse af flexicurity, som
da Anders Fogh Rasmussen pa Venstres
Landsmgde i november 2004 udtalte:
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»I gamle dage ville man sige, at tryghed
pa arbejdsmarkedet var et godt fast job
med lange opsigelsesvarsler. Men i frem-
tidens samfund er tryghed pa arbejds-
markedet, at man er i stand til at omstille
sig til nye situationer«.

Citatet udtrykker pa samme made som i Hol-
land et gnske om en bevagelse fra jobsikker-
hed til beskaftigelsessikkerhed, om end den
formelle jobsikkerhed for stort set alle grup-
per pa det danske arbejdsmarked i forvejen er
yderst begraenset. Den sarlige danske kombi-
nation af fleksibilitet og sikkerhed frem-
haves senere i samme tale:

»I international sammenheng har vi et
meget fleksibelt arbejdsmarked. Det er
faktisk hgjt bergmmet, og der er mange,
som misunder os det. En af grundene til, at
det er sa fleksibelt, er at for danske ar-
bejdsgivere, er det nemt bdade at anscette 0og
afskedige medarbejdere. Det kan faktisk
ske stort set uden restriktioner. Sadan har
vi indrettet det danske arbejdsmarked.
Sadan kan det kun veere fordi vi ogsa har
en meget hgj grad af social sikkerhed. At vi
har arbejdslgshedsunderstpttelse pad et hgj
niveau i international sammenheng, og
for dem der ikke er arbejdslgshedsforsikre-
de, er der kontanthjeelp pa et ganske hojt
niveau. Vi har fleksibilitet, fordi vi har et
arbejdsmarked med social tryghed«.

I modsatning til tidligere, hvor hgj social
sikkerhed blev betragtet som en hemsko for
et hgjt arbejdsudbud, et fleksibelt arbejds-
marked og en hgj konkurrenceevne, demon-
strerer citatet en ny forstaelse, hvor den hgje
sociale sikkerhed er selve forudsatningen for
et fleksibelt arbejdsmarked. Forringelser el-
ler begrensninger af den sociale sikkerhed
vil medfgre et mindre fleksibelt arbejdsmar-
ked. Vi skal afslutningsvist vende tilbage til
hvordan dette stiller nogle bestemte fordrin-
ger til politikfgrelsen og arbejdsmarkedsak-
tgrernes adfaerd.

Strategi, tilstand eller analytisk begreb?

En veasentlig arsag til flexicurity-begrebets
stigende popularitet er formentlig det for-
hold, at forskellige aktgrer kan legge for-
skellige tolkninger og interesser ind i begre-
bet. I litteraturen kan der som minimum iden-
tificeres tre forskellige — om end overlappen-
de — forstaelser af flexicurity: som en policy
strategi, som en tilstand pa arbejdsmarkedet,
og som et analytisk begreb.

Den hollandske forsker Ton Wilthagen defi-
nerer saledes begrebet som en policy strategi,
narmere bestemt »en strategi som forsgger
synkront og bevidst dels at gge fleksibiliteten
pa arbejdsmarkedet, i arbejdsorganiseringen
og arbejdsrelationerne, dels at gge sikkerhe-
den (beskeftigelsessikkerheden og den soci-
ale sikkerhed) navnlig for svage grupper pa
og udenfor arbejdsmarkedet« (egen oversat-
telse, jf. Wilthagen 1998; Wilthagen og Rog-
owski 2002; Wilthagen og Tros 2004). For at
opna merkatet flexicurity ma den pagelden-
de strategi, politik eller program vare syn-
kron (bade indeholde elementer af fleksibili-
tet og sikkerhed pa samme tid), bevidst (ak-
tgrerne skal vere vidende om denne gensi-
dighed) og malrettet svage grupper (personer
pa kanten af eller udenfor arbejdsmarkedet).

Dette er imidlertid en temmelig snever defini-
tion, som vanskeligt kan anvendes til andet
end at beskrive den ovenforn@vnte hollandske
flexicurity-lovgivning. Derfor udvides defini-
tionen ogsa af Wilthagen til at kunne veare en
"bestemt tilstand eller betingelse pa arbejds-
markedet’, der for det fgrste omfatter en hgj
grad af job-, beskaftigelses-, indkomst- og
kombinationssikkerhed, som understgtter ar-
bejdsmarkedskarrieren for arbejdstagere i en
relativ svag position og herved tillader vedva-
rende arbejdsmarkedsdeltagelse af hgj kvalitet
og social inklusion. For det andet understgttes
en grad af numerisk (intern og ekstern) og
funktionel fleksibilitet samt lgnfleksibilitet,
der tillader arbejdsmarkeder (og virksomhe-
der) at tilpasse sig forandrede betingelser for
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at fastholde og udvide konkurrencedygtighed
og produktivitet (egen oversattelse, jf. Wiltha-
gen og Tros 2004: 170).

I denne udvidede definition er flexicurity ik-
ke lengere ngdvendigvis en bevidst policy
strategi, hvilket ggr definitionen mere rele-
vant i en dansk og komparativ sammenhang.
I Danmark er det saledes vanskeligt at finde
eksempler pa flexicurity som en bevidst stra-
tegi, om end forskellige arbejdsmarkedspoli-
tiske ordninger kan tolkes i et flexicurity per-
spektiv (f.eks. efterlgnsordningen som en
kombination af numerisk fleksibilitet og so-
cial sikkerhed eller jobrotation som udtryk
for funktionel fleksibilitet og beskeftigelses-
sikkerhed). Derimod er flexicurity en sarlig
tilstand pa det danske arbejdsmarked, som er
opndet gennem langvarige sociale kompro-
misser mellem arbejdsmarkedets parter og i
samspil med det politiske system. I en dansk
sammenhang giver det derfor bedst mening
at tale om flexicurity som en stiliseret beskri-
velse af nogle grundleggende trek ved den
danske arbejdsmarkedsmodel, der kombine-
rer ekstern-numerisk fleksibilitet (lav jobsik-
kerhed), hgj social sikkerhed (genergst vel-
ferdssystem) og hgj beskeftigelsessikkerhed
(aktiv arbejdsmarkedspolitik), jf. figur 1.
Denne s@rlige danske kombination af fleksi-
bilitet og sikkerhed er ikke i udgangspunktet
forbeholdt svage grupper pa og udenfor ar-
bejdsmarkedet, men har en mere generel ka-
rakter, som sd kan have forskellige effekter
for forskellige delgrupper pa arbejdsmarke-
det.

Den sidste forstaelse af flexicurity er som en
analytisk ramme, der kan anvendes til at ana-
lysere udviklinger i fleksibilitet og sikkerhed
og sammenligne nationale arbejdsmarkeds-
systemer. Det er denne analytiske ramme, vi
vil benytte i det fglgende til at demonstrere
forskellige nationale kombinationer af fleksi-
bilitet og sikkerhed. Som analytisk ramme er
flexicurity neert beslegtet med et andet af ti-
dens populere arbejdsmarkedspolitiske be-

greber, nemlig ideen om transitionelle ar-
bejdsmarkeder — Transitional Labour Mar-
kets, TLM (jf. Schmid 1995, 1998, Schmid &
Gazier 2002). Grundantagelsen i TLM-til-
gangen er, at grenserne mellem arbejdsmar-
kedet og andre sociale systemer (f.eks. ud-
dannelsessystemet, arbejdslgshedssystemet,
pensionssystemet, private husholdninger) ma
abne sig mere for at tillade midlertidige til-
stande mellem beskaftigelse og produktive
aktiviteter, som ligger udenfor markedet.
Malet er en ny form for fuld beskeftigelse,
som ikke er (mandlig) fuldtids-beskaftigelse
over et livsforlgb ved samme arbejdsgiver,
men derimod en ’flydende ligevaegt’ over en
30 timers arbejdsuge over et livsforlgb for
mend og kvinder. Altsé en udvikling fra ind-
komstsikkerhed til beskaftigelsessikkerhed
pa samme made som i flexicurity-begrebet.
Flexicurity opfattes i denne sammenh&ng
som en implementeringsstrategi — eller lige-
frem som endemalet — for et TLM-arbejds-
marked, idet antagelsen er at transitioner
mellem arbejdsmarkedet og andre social sy-
stemer kun opstér, hvis der er tilstrekkelig
sikkerhed for den enkelte (Schmid &
Schomann, 2004). Sékaldte ’gode transitio-
ner’ betragtes som midlertidige tredesten for
den enkelte, som fgrer til social inklusion, og
som sikrer produktivitet og konkurrenceevne
for arbejdsgiverne (jf. ogsd Madsen 1997,
Bredgaard 2003).

Flexicurity i forskellige
arbejdsmarkedssystemer

Fleksibilitet sdvel som sikkerhed er flerdi-
mensionelle begreber, der kan antage forskel-
lige former. Med udgangspunkt i Atkinsons
velkendte model af den fleksible virksomhed
(Atkinson 1985, Atkinson & Meager 1986)
kan der skelnes mellem fire former for flek-
sibilitet:

*  Numerisk fleksibilitet dekker over mulig-
hederne for at tilpasse antallet af ansatte
pa den enkelte virksomhed gennem
ansattelser og afskedigelser.
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» Arbejdstidsfleksibilitet (temporeer fleksi-
bilitet) opnas gennem tilpasning af ar-
bejdstidens lengde (f.eks. mulighed for
overarbejde eller deltid) og placering
(f.eks. skiftehold og weekendarbejde).

»  Funktionel fleksibilitet omfatter mulighe-
derne for at omplacere de ansatte mellem
forskellige arbejdsfunktioner (horisontalt
eller vertikalt) og er nart beslegtet med
organisatorisk fleksibilitet, der kommer
til udtryk i @ndret arbejdsorganisering og
ledelsesform.

» Lognfleksibilitet dekker over den hast,
hvormed nominelle eller reale lgnninger
reagerer pa @ndringer i udbud og efter-
spgrgsel efter arbejdskraft.

Det afggrende nye ved flexicurity-begrebet
er at koble disse fleksibilitetsformer med fire
former for sikkerhed:

e Jobsikkerhed, som er sikkerheden for at
blive i det samme job, og kan udtrykkes
igennem ansattelsesbeskyttelse og anci-
ennitet ved samme arbejdsgiver.

* Beskeeftigelsessikkerhed, som er sikker-
heden for at vedblive i beskzftigelse, ik-

ke ngdvendigvis i samme job, og hvor
den generelle beskaftigelsessituation og
aktive arbejdsmarkeds- og uddannelses-
politikker spiller en ngglerolle.

e Indkomstsikkerhed, som er sikkerheden
for at oppebare en indkomst ved arbejds-
lgshed, sygdom og ulykke, og som ud-
trykkes gennem offentlige forsgrgelsessy-
stemer, som dagpenge- og kontanthjelps-
systemet.

* Kombinationssikkerhed, som er mulighe-
den for at kombinere arbejdslivet med
privatlivet, f.eks. gennem tilbagetraek-
ningsordninger, barsel, frivilligt ulgnnet
arbejde m.v.

Som illustreret i figuren nedenfor er der for-
melt 16 forskellige kombinationer af fleksi-
bilitet og sikkerhed, selvom ikke alle er lige
meningsfulde (som f.eks. kombinationen af
numerisk fleksibilitet og jobsikkerhed). Den-
ne matrice er et heuristisk redskab til dels at
identificere forskellige flexicurity politikker
eller kombinationer af fleksibilitet og sikker-
hed for bestemte ordninger, dels til at identi-
ficere stiliserede sammenh@nge mellem flek-
sibilitet og sikkerhed i forskellige nationale

Figur 2. Kombinationer mellem fleksibilitet og sikkerhed
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Funktionel
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Kilde: Wilthagen & Tros, 2004: 171.
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arbejdsmarkedsregimer. Vi bruger skemaet i
sidstn@vnte betydning.

Hyvert land har forskellige former for og blan-
dinger af fleksibilitet og sikkerhed. I Tysk-
land og Belgien er betoningen for eksempel
p& mere traditionelle former for fleksibilitet
(arbejdstidsfleksibilitet og funktionel fleksi-
bilitet pa interne arbejdsmarkeder), hvorimod
fokuseringen i bdde Danmark og Holland i
hgjere grad er pa numerisk fleksibilitet pa det
eksterne arbejdsmarked. Det samme gelder
for sikkerheds-aspektet, hvor Tyskland og
Belgien fortsat fokuserer pa indkomst- og
jobsikkerhed (selvom Hartz-reformerne i
Tyskland er et forsgg pa at introducere mere
beskaftigelsessikkerhed), hvorimod fokuse-
ringen i Danmark og Holland i stigende grad
er pa beskaftigelsessikkerhed. Der er natur-
ligvis ogsa mere generelle tendenser som ggr
sig geldende pa tvears af lande, f.eks. en gget
fokusering pa lgnfleksibilitet, funktionel
fleksibilitet og elementer af kombinations-
sikkerhed. Nogle lande falder helt udenfor
matricen, idet der ikke er en samtidig beto-
ning af bade fleksibilitet og sikkerhed. Dette
kan for sa vidt gelde USA, hvor numerisk
fleksibilitet og Ignfleksibilitet har forrang for
elementer af sikkerhed, eller Spanien, hvor
arbejdsmarkedet er segmenteret i et usikkert
og fleksibelt arbejdsmarked for ’atypiske’
medarbejdere og et sikkert og ufleksibelt ar-
bejdsmarked for ordinert fuldtidsansatte (jf.
Bredgaard m.fl. 2005; Wilthagen m.fl. 2005).

Den danske udvikling af velfardsstaten og
arbejdsmarkedet peger som tidligere navnt
mod en interessant “hybrid’ mellem de fleksi-
ble liberale velferdsstater med hgj numerisk
fleksibilitet (liberale hyr-og-fyr regler) og de
genergse  skandinaviske velferdsregimer
med hgj social sikkerhed (relativt hgje for-
sprgelsesydelser) (Madsen 1999, 2003, 2005,
2006). Nogle forfattere vil karakterisere den-
ne ’‘hybrid’ mellem en skandinavisk vel-
feerdsstat og et liberalt arbejdsmarked som
ustabil, og som varende pa vej i enten den

ene eller den anden retning (Hall og Soskice
2001). Nar vi imidlertid i det fglgende kort
opsummerer de historisk-institutionelle for-
uds@tninger for den danske flexicurity-mo-
del bliver det klart, at denne er udviklet grad-
vist i en langvarig periode og er understgttet
af relativt stabile institutioner og klassekom-
promisser.

Historisk-institutionelle forudscetninger for
den danske flexicurity-model

De historisk-institutionelle forudsatninger
kan beskrives i relation til de tre hjgrner af
flexicurity-trekanten om end de ogsé er ind-
byrdes sammenhangende.

Tager vi forst det fleksible arbejdsmarked, sa
er den hgje jobmobilitet (numeriske fleksibi-
litet) pa det danske arbejdsmarked et struktu-
relt karaktertreek, som stemmer godt overens
med den danske erhvervsstruktur med en
overvegt af sma og mellemstore virksomhe-
der (dvs. sma interne arbejdsmarkeder).

Den ringe jobbeskyttelse er sammenhangen-
de med den langvarige liberale tradition i den
danske velferdsstat (Madsen 1999, 2005),
som bl.a. kan henfgres til at arbejdsmarke-
dets parter selv har reguleret de fleste forhold
af betydning pa arbejdsmarkedet i modset-
ning til en offentlig regulering, som kan ses i
andre lande. En vasentlig foruds@tning for
denne danske arbejdsmarkedsmodel er séle-
des traditionen for korporativ partsstyring af
arbejdsmarkedet. Denne tradition stammer
helt tilbage fra Septemberforliget af 1899,
hvor arbejdstagerne anerkendte arbejdsgiver-
nes ret til at lede og fordele arbejdet mod at
arbejdsgiverne anerkendte organisationsfri-
heden. Septemberforliget lagde grundstenen
for konfliktlgsning pa det danske arbejds-
marked og for, at arbejdsmarkedets parter
selv forhandler lgn- og arbejdsvilkdr uden
statslig indblanding, hvilket har medvirket til
at skabe en voluntaristisk arbejdsmarkeds-
model (Jgrgensen 2002). Det er et selvregu-
lerende eller aftalebaseret arrangement, som
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parterne i gvrigt feelles forsvarer, nar offent-
lig intervention politisk kommer pa tale. Selv
nar den ene part kunne vinde ved politisk in-
tervention, s har parterne over tid set aftale-
vejen som mest fordelagtigt. Det betyder ik-
ke, at konflikter er fraverende, men at der
generelt er tale om et tillidsbaseret aftalesy-
stem. Et system der i gvrigt er svart at kopi-
ere, nar andre lande diskuterer mulighederne
for at importere elementer fra den danske ar-
bejdsmarkedsmodel (Larsen 2005).

Den hgje jobusikkerhed, som dette selvregu-
lerede arbejdsmarked har medfgrt for ar-
bejdstagerne, er blevet gjort acceptabel iser
for fagbevagelsen gennem udviklingen af et
statsligt arbejdslgshedsunderstgttelsessy-
stem, som suppleredes med kontanthjelp for
ikke-forsikrede ledige. I sin nuvarende ud-
formning stammer dette basale trade-off mel-
lem fleksibilitet og sikkerhed fra dagpenge-
reformen og AF-systemets opstden i slutnin-
gen af 1960erne, hvor staten si at sige over-
tog den marginale ledighedsrisiko (Jgrgensen
og Larsen 2003). Et ikke uvasentligt aspekt
ved dette arrangement er, at arbejdsgiverne
pa denne vis ogsad holdes omkostningsfrie i
forbindelse med afskedigelser. Dette har i
gvrigt ogsd medfgrt at arbejdsmarkedets par-
ter sammen har haft en interesse i at beskytte
den sociale sikring. Den falles modstand (og
den indbyggede klausul i overenskomstafta-
len om nyforhandling ved vasentlige dag-
pengeendringer) mod regeringens forsgg pa
12003 at skeere 1 dagpengene for hgjtlgnnede,
er et tydeligt eksempel her pa.

Fgrst i midten af 1980erne og navnlig i be-
gyndelsen af 1990erne udvides det tredje ben
i den ’gyldne trekant’ i form af den aktive ar-
bejdsmarkeds- og socialpolitik, som dels
sgger at motivere de ledige til at tage og sgge
arbejde, dels sgger at opkvalificere de ledige
som ikke af sig selv kan finde tilbage i be-
skeftigelse, dvs. en politik som star ud-
spendt mellem social disciplinering og soci-
al integration (Larsen m.fl. 2001). Arbejds-

markedsreformen fra 1994 markerer for alvor
dette skifte fra en passiv til en aktiv arbejds-
markeds- og socialpolitik. Her var det isa@r
fagbevagelsen, som accepterede en aktiv-
ggrelse af politikken ved at give kgb pa dag-
pengeperiodens lengde og ikke mindst mu-
ligheden for at genoptjene retten via aktive-
ring (eller arbejdstilbud). Til gengeld skulle
der ydes en mere kvalificeret og individuelt
tilpasset aktivering, der kunne gge den enkel-
tes beskaftigelsesmuligheder. Man kan sige,
at fagbeveagelsen hermed accepterede, at sta-
ten flyttede indsatsen fra livslang indkomst-
sikring mod en hgjere grad af beskeftigel-
sessikkerhed, hvor sidstnevnte blev kombi-
neret med mere motiverende elementer som
radighedsstramninger og aktiveringspligt.
Det er imidlertid ikke altid helt nemt at kom-
binere et fokus pd en forbedret erhvervs- og
arbejdsevne med mere disciplinerende ele-
menter, og der har de seneste ar veret mest
fokus pa sidste i takt med de stigende kon-
junkturer og den stadig faldende ledighed.

Arbejdsmarkedets parter (og her is@r fagbe-
vagelsen) har dog med traditionerne for at
inddrage parterne i sével politikformulering
som implementeringen af arbejdsmarkedspo-
litikken haft en vasentlig indflydelse pa at
opretholde balancerne mellem opkvalifice-
ring og motivering. Det er et vasentlig insti-
tutionelt trek ved den danske model, at par-
terne ogsa pa politiksiden inddrages ved kon-
sultation og administrativ korporatisme. Det-
te er en tilstand, der dog udfordres kraftigt i
disse ar med strukturelle omlegninger af ar-
bejdsmarkedspolitikken (bl.a. gennem struk-
turreformen og udviklingen af et en-strenget
arbejdsmarkedssystem).

Den danske kombination af numerisk fleksi-
bilitet, social sikkerhed og beskaftigelsessik-
kerhed er séledes ikke et produkt af en vel-
udtenkt strategi, men resultatet af en langva-
rig historisk-institutionel udvikling og socia-
le kompromisser péa en reekke forskellige po-
litikomrader. Med disse historiske forudseet-
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ninger er det derfor ogséa vanskeligt at kopie-
re eller eksportere den danske flexicurity-
model. Spgrgsmaélet er desuden, om de kom-
promisser og foruds®tninger, der ligger til
grund for modellen, er stabile og holdbare i
lyset af de udfordringer som aktuelt mgder
det danske arbejdsmarkeds- og velfardssy-
stem. Strukturreformen og forventede kom-
mende velferdsreformer synes i hvert fald at
udfordre disse indbyggede systembalancer,
hvilket der ses neermere pa i det naste.

4. Udfordringer for den danske
flexicurity-model

I dette afsnit vil vi give nogle bud pa de ve-

sentligste udfordringer, som den danske flex-

icurity-model vil mgde i de kommende é&r.

Afsnittet er opbygget efter de tre hjgrner i

flexicurity-trekanten.

Globalisering og oplevet jobusikkerhed
Veksten i den danske ledighed igennem
2002 og 2003 har atter sat globaliserings-
frygten pa dagsordenen — befordret af en
raeekke konkrete eksempler pa, at danske virk-
somheder flytter stgrre eller mindre dele af
deres produktion til lavomkostningslande.
Globalisering og udflytning af arbejdsmar-
kedspladser til navnlig Sydgstasien bliver of-
te udpeget som den vasentligste beskaftigel-
ses- og velferdspolitiske udfordring, som ak-
tuelt og fremover vil mgde det danske ar-
bejdsmarked.

Dette har betydning for lgnmodtagernes fg-
lelse af jobsikkerhed, og dermed mobilitets-
vilje. Som navnt er en forudstning for lgn-
modtagernes villighed til at skifte mellem
forskellige jobs eller funktioner, at de enten
foler sig sikre i deres nuverende job eller sik-
re pa arbejdsmarkedet. Den megen medieom-
tale af globalisering og udflytning af arbejds-
pladser har formentlig derfor en negativ psy-
kologisk indvirkning pa arbejdskraften mobi-
litetsvillighed. Som nevnt, har danske lgn-
modtagere en ringe ans@ttelsesbeskyttelse i
bade arbejdsmarkedslovgivningen og de kol-

lektive overenskomster. Ikke desto mindre
viser tidligere undersggelser, at danske lgn-
modtagere fgler sig trygge i deres nuverende
job (OECD 1997; Auer 2000; Auer og Casez
2003), hvor der i gvrigt ogsa kan konstateres
sammenhang mellem oplevelsen af jobsik-
kerhed og det enkelte lands udgifter pa aktiv
arbejdsmarkedspolitik  (Regeringens vel-
faerdskommision 2005). Det er denne fg@lelse
af jobtryghed og beskeftigelsessikkerhed,
som muligvis udfordres af truslen om udflyt-
ning af arbejdspladser. Det er ikke utenke-
ligt, at f.eks. arbejdsgiverne kan have en stra-
tegisk interesse i at puste til forestillingerne
om globaliseringens omfang og karakter, idet
en sadan retorik kan medvirke til at *blgd-
ggre’ fagbevaegelsen og Ignmodtagerne, og
ggre dem mere modtagelige overfor ’atypi-
ske’ ansazttelsesformer og reducerede lgn-
krav. Skaksen (2004) hevder siledes, at ale-
ne muligheden for outsourcing i sig selv kan
have en disciplinerende effekt i forbindelse
med overenskomstforhandlinger, fordi lgntil-
bageholdenhed bliver et alternativ til udflyt-
ning af produktion.

Hvor stor en rolle spiller globaliseringen
for jobbene?

Spgrgsmalet er imidlertid om der er empirisk
beleg for forventningerne om en massiv ud-
flytning af arbejdspladser, og hvad globalise-
ringen reelt vil betyde for fleksibiliteten pa
arbejdsmarkedet.

Socialforskningsinstituttet finder pa bag-
grund af en undersggelse af konkurrenceud-
satte brancher i industrien i perioden 1997-
2001, at konkurrencen fra lavtlgnslande hid-
til ikke synes at have haft alvorlige negative
konsekvenser for danske lgnmodtagere (Ge-
erdsen m.fl. 2004). Det @konomiske Réad
(D@R) vurderer efter en gennemgang af en
rekke danske undersggelser om udflytning
af arbejdspladser, at der forsvinder i omeg-
nen af 5.000 arbejdspladser érligt fra Dan-
mark som direkte konsekvens af outsourcing
(D@R 2004: 132). Idet der hvert ar ned-
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leegges og oprettes omkring 260.000 jobs er
outsourcing tilsyneladende ikke direkte an-
svarlig for en s@rlig stor del af dynamikken
pa arbejdsmarkedet. Det skal dog i denne
sammenh&ng bemarkes, at der knytter sig en
stor usikkerhed til definitionen af outsour-
cing, og selv hvis der opnas enighed om en
klar definition, kan der vanskeligt skaffes
dekkende tal for niveauet eller udviklingen
heri (D@R 2004: 134). Den tilgengelige —
om end fortsat sparsomme — forskningsbase-
rede viden om omfanget og karakteren af
outsourcing og udflytning af arbejdspladser
maner saledes til besindighed.

Der er siledes meget som tyder pa at den
serlige danske kombination af hgj numerisk
fleksibilitet, hgj social sikkerhed og beskef-
tigelsessikkerhed medvirker til at virksomhe-
derne og lgnmodtagerne gensidigt star godt
rustet til at tilpasse sig de krav til omstilling
og tilpasning, som til stadighed udlgses af ny
teknologi og intensiveret national og interna-
tional konkurrence. Udflytningen af arbejds-
pladser medvirker endvidere til en fornyelse
og omorganisering af erhvervsstrukturen,
hvor lgn- og arbejdskraftsintensive virksom-
heder med standardiserede produktionspro-
cesser flytter ud, og vidensintensive virksom-
heder med fleksible produktionsprocesser
fastholdes og udbygges (Bredgaard og Lar-
sen, 2005). Den store udfordring i forbindel-
se med udflytning af jobs bestir maske i
hgjere grad i at sikre lgnmodtagerrettigheder,
forbrugersikkerhed, miljgstandarder m.v. i
modtagerlandet, samt at efter- og videreud-
danne den ufaglerte arbejdskraft, som mister
arbejdet i Danmark.

Mobilitet og udstgdning

Det store omfang af jobskifter pa arbejdsmar-
kedet betyder, at arbejdskraften kontinuerligt
testes for produktivitet og arbejdspotentiale.
Denne selektionsproces medfgrer, at nogle
grupper af arbejdstagere gradvist ekskluderes
fra arbejdsmarkedet, hvis de ikke lever op til
arbejdsgivernes forventninger. Der er séledes

en stor gruppe som mere eller mindre perma-
nent befinder sig pa kanten af eller udenfor ar-
bejdsmarkedet. Fra 1960 til midten af 1990er-
ne steg antallet af personer pa overfgrselsind-
komster fra omkring 200.000 til 900.000 fuld-
tids-personer, hvilket svarede til en fjerdedel
af den voksne befolkning. Prisen for et hgj-ef-
fektivt og mobilt arbejdsmarked med udstrakt
sikkerhedsnet er derfor at store dele af den po-
tentielt erhvervsaktive befolkning gradvist
ekskluderes fra arbejdsmarked og havner pa
overfgrselsindkomst. Det skal dog bemarkes
at antallet af modtagere af indkomstoverfgr-
sler faldt til omkring 800.000 personer ved ud-
gangen af 2002. Siden starten af 1960erne har
besk®ftigelsesfrekvensen ligget stabilt om-
kring 75 %. Va&ksten i antallet af indkomsto-
verfgrsler er sdledes sket samtidig med et mar-
kant fald i antallet af personer (navnlig gifte
kvinder) som forsgrges af familien (Madsen
2003).

Derimod er sammensatningen af gruppen af
overfgrselsmodtagere @ndret betydeligt. Ind-
vandrere fra tredjelande udggr en stigende
andel af kontanthjelpsmodtagerne, og har
betydeligt lavere beskaftigelses- og er-
hvervsfrekvenser end etniske danskere, hvil-
ket udggr et vasentligt og fortsat ulgst inte-
grations- og arbejdsmarkedsproblem (Inden-
rigsministeriet 2001; DA 2001; AMID 2002).
Antallet af langvarige kontanthjelpsmodta-
gere forblev desuden stort set uzndret op
igennem 1990ernes ’job-mirakel’. Antallet af
langvarige sygedagpengesager har tillige
veret markant stigende de senere ar, hvilket
naturligvis har mange forskelligartede arsa-
ger, her i blandt det opskruede tempo og pro-
duktivitetsraes pa arbejdsmarkedet. Der er sé-
ledes fortsat ulgste marginaliserings- og eks-
kluderingsproblemer pa det danske arbejds-
marked — uanset om disse i en komparativ
betragtning kan virke mindre end i andre Eu-
rop@iske lande (jf. Bredgaard 2004a, 2004b).
I denne forbindelse har den ringe ansattel-
sesbeskyttelse pa det danske arbejdsmarked
en dobbelt virkning overfor ’svage’ grupper
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pa og udenfor arbejdsmarkedet. P4 den ene
side er arbejdsgiverne formentlig ikke sarligt
frygtsomme for at ansatte sakaldt ’svage’
grupper, idet de relativt let kan slippe af med
dem igen. Pa den anden side ggr de forment-
lig ikke s& meget for at forebygge og fasthol-
de arbejdskraften pa arbejdspladsen. Det er
saledes let at komme bade ind og ud af det
danske arbejdsmarked, ogsa for svage’ grup-
per.

Udfordringer til indkomstsikringen

Den hgje kompensationsgrad ved arbejdslgs-
hed (op til 90 procent for visse lavtlgnsgrup-
per) gger risikoen for gkonomiske disincita-
menter, sarligt for lavindkomstgrupper (Fi-
nansministeriet 2001, 2004). Selvom disse
incitamentseffekter er bade teoretisk og intu-
itivt plausible har de ikke desto mindre vearet
vanskelige at pavise empirisk, i hvert tilfeelde
i stgrre omfang (jf. Goul Andersen m.fl.
2003). Dette kan h&nge sammen med, at in-
citamentsproblemer navnlig i arbejdsmar-
kedspolitikken er sggt inddemmet ved hjelp
af skerpede radigheds- og mobilitetskrav,
tidlig og intensiv aktivering, samt ’ret og
pligt’ til aktivering — frem for reduktioner af
ydelsesniveauerne (Torfing 2004; Jgrgensen
og Larsen 2003; Jgrgensen 2002).

Samtidig illustrerer det tidligere navnte
kuldsejlede forsgg pa at reducere dagpenge-
ne for nogle af arbejdsmarkedets kernegrup-
per i september 2003, hvorledes der er bety-
delige politiske barrierer for at gennemfgre
mere omfattende indgreb, nar det geelder
grundelementer i selve dagpengesystemet.
De efterfglgende politiske markeringer af, at
et socialt sikkerhedsnet er foruds@tningen
for et fleksibelt arbejdsmarked demonstrerer
muligvis, at regeringen heller ikke l@®ngere
har viljen til et opggr med de genergse for-
sgrgelsesydelser, men har indset de gavnlige
samfundsgkonomiske effekter af den danske
flexicurity-model. Dette forhindrer dog ikke
Regeringen i at ““file i hjgrnerne”, som den
selv betegner det, i forbindelse med indfgr-

slen af starthjelp/introduktionsydelse, kon-
tanthjeelpsloftet, skerpelse af radighedskrav
for kontanthjelpsmodtagere og den stadige
fremhavelse af, at ““det skal kunne betale sig
at arbejde”.

Udfordringer til den aktive
arbejdsmarkedspolitik

Udviklingen af arbejdsmarkedspolitikken fra
et forsgrgelses- til et aktiveringskoncept, som
navnlig tog fart op igennem 1990erne, har un-
derstgttet den grundleggende kombination
mellem et fleksibelt arbejdsmarked og et vel-
udviklet socialt tryghedssystem. Der ligger et
afggrende socialt kompromis mellem arbejds-
markedets parter og det politiske system til
grund for denne aktivggrelse af arbejdsmar-
kedspolitikken. Frem for en angloamerikansk
inspireret ’workfare’-strategi’ valgte man i
Danmark en aktiverings-strategi baseret pa
"human kapital’ (Torfing 2004).

De senere justeringer af arbejdsmarkedspoli-
tikken har gradvist bevaget politikken i en
mere disciplinerende retning, hvor dagpenge-
perioden er blevet forkortet, sanktioner,
radigheds- og mobilitetsregler skaerpet, og
opkvalificeringselementet gradvist indskren-
ket. Samtidig er regionernes og arbejdsmar-
kedets parters ansvar gradvist blevet tilbager-
ullet (Jgrgensen m.fl. 1999). At arbejdsmar-
kedspolitikken rekalibreres i retning af mere
social disciplinering betyder, at motivations-
effekten sgges gget frem for kvalificeringsef-
fekten. Dette hanger formentlig sammen
med de effektmaélinger af aktiveringsindsat-
sen, som har havdet, at uddannelse ligefrem
kan have negativ indvirkning pa efterfglgen-
de selvforsgrgelsesgrad, og at stort set kun
privat jobtrening havde positive effekter (Ar-
bejdsministeriet 2000; D@R 2002; Geerdsen
2003). Samtidig danner nye evalueringer
grundlag for en gget opmarksomhed pa be-
tydningen af motivations- eller trusselseffek-
ter af arbejdsmarkedspolitikken (Rosholm &
Svarer, 2004) Typisk har de foreliggende ef-
fektevalueringer dog fokus pa de kortsigtede

67




virkninger af enkeltforanstaltninger, medens
der er langt mindre viden om de l&ngereva-
rende virkninger af kombinerede indsatser,
f.eks. af uddannelsesforlgb efterfulgt af prak-
tik eller jobtrening med lgntilskud (jf. Han-
sen m.fl. 2005 for en analyse af de langsigte-
de effekter af uddannelsesforanstaltninger,
og Beskeftigelsesministeriet 2005b).

En nedprioritering af den uddannelsesorien-
terede del af den aktive arbejdsmarkedspoli-
tik kan imidlertid fa konsekvenser for fleksi-
biliteten pa arbejdsmarkedet, navnlig i en si-
tuation hvor de individuelle érsager til ar-
bejdslgshed mere er relateret til evnen
(manglende kvalifikationer, erhvervserfaring
m.v.) end viljen (gkonomiske incitamenter)
hos den enkelte (jf. Goul Andersen m.fl.
2003; Jgrgensen og Larsen 2003). Der kan
saledes opsta et stigende misforhold mellem
arbejdsmarkedspolitikkens *medicin’ og ’pa-
tientens sygdom’, som forringer muligheder-
ne for at (re)integrere arbejdsmarkedets mar-
ginalgrupper til skade for arbejdsmarkedets
dynamik og fleksibilitet (Bredgaard 2005).

Intentionen om at ga fra et tostrenget til et en-
strenget beskaftigelsessystem rummer bade
en rekke muligheder og risici 1 forhold til ar-
bejdsmarkedets fleksibilitet. Saledes er der
indlysende fordele i en stgrre sammentank-
ning af den statslige og kommunale arbejds-
markedspolitik. Men samtidig strider en
kommunalisering af arbejdsmarkedspolitik-
ken mod det tidligere barende princip i ar-
bejdsmarkedspolitikken, nemlig at beskeefti-
gelsesindsatserne varetages efter funktionelle
og ikke geografiske hensyn (jf. Jgrgensen
m.fl. 1999). Et vasentligt kritikpunkt blandt
arbejdsmarkedet parter har netop varet at et
enstrenget kommunalt beskaftigelsessystem
vil kunne mindske arbejdskraftens mobilitet
pé tveers af kommunegranser.

Trods disse nybrud er virksomhedernes rolle
i arbejdsmarkedspolitikken fortsat uandret.
Dansk arbejdsmarkedspolitik er stadig meget

udbudsorienteret og orienteret mod aktive-
ring af ledige. Der er ikke tradition for eller
etableret instrumenter til at aktivere virksom-
hederne i arbejdsmarkedspolitikken, bortset
fra politikken om virksomhedernes sociale
ansvar, som 1 gjeblikket lider under et bety-
deligt lavere ambitionsniveau end tidligere.
En vesentlig forudsatning for at fa flere i ar-
bejde og @ge arbejdsudbuddet er ikke desto
mindre, at virksomhederne dels fastholder
personer, som er i risiko for udstgdelse (f.eks.
@ldre medarbejdere og personer med nedsat
arbejdsevne), dels medvirker til at integrere
personer, som allerede er udstgdt af arbejds-
markedet (jf. Bredgaard 2005).

Som det er antydet gennem denne summari-
ske gennemgang af udfordringerne for flexi-
curity-trekanten, er den danske model netop
ikke en uforanderlig og urgrlig konstruktion.
Der pagér lgbende forandringer i hvert af
hjgrnerne, som har betydning for arbejds-
markedets fleksibilitet, dynamik og funkti-
onsmade. Det er her vasentligt at erindre, at
der er en ner sammenhang mellem det flek-
sible arbejdsmarked, indkomstsikringen og
den aktive arbejdsmarkedspolitik, saledes at
@ndringer i et af disse elementer far konse-
kvenser for de andre. Hvert af elementerne
udfordres i gjeblikket af tendenser som glo-
baliseringen, @ndringer i sikringssystemerne
og @ndringer af arbejdsmarkedspolitikken.
Spgrgsmalet er, om nogle af disse @ndringer
har et sddant omfang og karakter at det beret-
tiger til at tale om fundamentale systeman-
dringer, som grundleggende vil forandre den
danske flexicurity-model, eller om der blot er
tale om krusninger pa overfalden. Dette er
fortsat for tidligt at udtale sig om.

Derimod er det vasentlig at papege, at en
forudsatning for flexicurity-modellens hold-
barhed er en fortsat opbakning fra arbejds-
markedets parter, og tillid til at modellen sik-
rer afbalancerede sociale og politiske kom-
promisser. Den s@rlige danske variant af kor-
poratisme, hvor arbejdsmarkedets parter ind-
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drages i lovforberedelse og beslutningspro-
cesser samt palegges implementeringsan-
svar, er utvivlsomt en vigtig forudsetning for
flexicurity-modellens udvikling og robusthed
(jf. Madsen 2004; Auer 2000; Wilthagen og
Tros 2004). Pa disse punkter star modellen i
de kommende ar over for udfordringer, der
udspringer af de igangvarende strukturrefor-
mer, som blandt andet vil pavirke parternes
indflydelse pa arbejdsmarkedspolitikken og
maske pa sigt ogsd udformningen af forsgr-
gelsessystemet for de ledige (f.eks. i kraft af
den tettere sammenfletning mellem den
kommunale gkonomi og dagpengesystemet).

5. Noget at laere!

Danmark star i disse ar hgjt pa de internatio-
nale ranglister, nar det gelder bade ma-
krogkonomisk malopfyldelse og arbejdsmar-
kedets funktionsevne. Samtidig ses disse to
elementer i stigende grad som tat sammen-
knyttede i1 den forstand, at et velfungerende
arbejdsmarked er en afggrende forudsatning
for makrogkonomisk succes i en verden,
hvor en rekke af de traditionelle makrogko-
nomiske styringsinstrumenter er blevet stadig
vanskeligere at anvende.

Hovedbudskabet i denne artikel er, at den po-
sitive internationale opmarksomhed er vel-
begrundet. Malt langs en rakke forskellige
dimensioner udviser det danske arbejdsmar-
ked faktisk en hgj grad af fleksibilitet.
Serligt bemarkelsesvardig er her den dan-
ske kombination af en hgj mobilitet mellem
jobs, lav ansattelsestryghed og hgje satser i
understgttelsen af de arbejdslgse, der ggr det
muligt at fortolke den danske arbejdsmar-
kedsmodel som en unik variant af »flexicuri-
ty«. Hertil kommer en veludviklet aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik — og mere generelt et
veludviklet (efter)uddannelsessystem — der
tilfgjer modellen et element af beskeftigel-
sessikkerhed ved at styrke arbejdsmarkeds-
kompetencerne hos bade de ledige og de be-
skeftigede.

Denne s@rlige danske model er ikke resulta-
tet af en bevidst plan gennemfgrt over en kort
periode i 1990erne. Vasentlige dele af mo-
dellen har rgdder tilbage til Septemberforli-
get i 1899 og til velferdsreformerne i
1960erne. Men der er ogsa tegn pa, at 1990
ernes arbejdsmarkedsreformer har ydet vigti-
ge bidrag til den aktuelle succeshistorie.
Samtidig ggr de specifikke historiske forud-
setninger det ogsa vanskeligt direkte at over-
fgre de danske erfaringer til omverdenen. Et
vigtigt budskab er dog, at sterke restriktioner
pa arbejdsgivernes muligheder for at ansatte
og afskedige medarbejdere ikke er den eneste
farbare vej til at sikre den enkeltes tryghed pa
arbejdsmarkedet. Tvartimod kan et dyna-
misk arbejdsmarked godt kombineres med en
hgj grad af gkonomisk og social tryghed.

Safremt man mener, at det er vard at bevare
denne unikke flexicurity-model stiller det og-
sa fordringer til de dominerende arbejdsmar-
kedspolitiske aktgrer. Fagbevagelsen ma ac-
ceptere beskaftigelsessikkerhed frem for job-
sikkerhed. Dette er navnlig vanskeligt i en si-
tuation med stigende beskaftigelsesusikker-
hed som fglge af udflytningen af jobs. Svaret
herpa er naeppe krav om gget ansattelsesbe-
skyttelse, men n@rmere krav om hgjere be-
skeftigelsessikkerhed for udsatte grupper, til
eksempel en massiv satsning pa voksen- og ef-
teruddannelse. Arbejdsgiverne ma for deres
del leere at acceptere, at en forudsetning for at
den ringe ansattelsessikkerhed ikke giver sig
udslag i gget ansattelsesurryghed er et velfun-
gerende, genergst og relativt dyrt dagpenge-
og kontanthjelpssystem. De politiske beslut-
ningstagere ma i forleengelse heraf erkende, at
der ikke kan foretages grundleggende @ndrin-
ger i nogle af hjgrnerne af flexicurity-trekan-
ten, uden at det vil fa konsekvenser for de an-
dre delelementer. En helhedsforstdelse ma
derfor legges til grund for politiske indgreb pa
arbejdsmarkedet.

Disse lerdomme — og gensidige erkendelser —
er afggrende for at bevare et fleksibelt og sik-
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kert arbejdsmarked. De demonstrerer desu-
den, hvor vanskeligt det vil vare at eksportere
denne model til andre europziske lande. En
overfgrbar l&rdom er dog, at en genergs vel-
feerdsstat ikke er uforeneligt med et dynamisk
og velfungerende arbejdsmarked. Denne ler-
dom straekker sig ogsa udover sammenhzan-
gen mellem et arbejdsmarked karakteriseret
ved lav ansattelsesbeskyttelse, genergst dag-
pengesystem og aktiv arbejdsmarkedspolitik.

Den hgje fleksibilitet pa det danske arbejds-
marked bliver desuden understgttet mere in-
direkte gennem velferdsstatslige servicey-
delser sasom et omfattende uddannelsessy-
stem, ogsa til efter- og videreuddannelse, et
veludbygget bgrnepasningssystem, et (rela-
tivt) velfungerende og offentlige finansieret
sygevasen osv. Ud fra et arbejdsmarkedsper-
spektiv kan mange velferdsordninger derfor
betragtes som investeringer i velfungerende
strukturer frem for udgifter. Her kan de dan-
ske erfaringer tjene som inspiration for ud-
viklingen af europziske modeller for
velfaerdsstaten.
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Kollektive overenskomster

og flexicurity

Af Sgren Kaj Andersen, FAOS, Kgbenhavns Universitet

1. Indledning

Hvordan har dansk arbejdsmarkedsregule-
ring produceret ’flexicurity’, og hvilken rolle
har det kollektive aftalesystem spillet? I den
hidtidige forskning og bredere debat om flex-
icurity pa det danske arbejdsmarked har der
veret fokus pa arbejdsmarkedspolitikken, og
her serligt pa hvordan mobiliteten pa ar-
bejdsmarkedet har medvirket til at sikre kon-
kurrenceevne og beskaftigelse. Opmark-
somheden har veret rettet mod den forholds-
vis frie adgang til at hyre-og-fyre, den rela-
tivt genergse arbejdslgshedsunderstgttelse og
den aktive arbejdsmarkedspolitik.

I denne artikel vil fokus vere rettet mod det
kollektive aftalesystem. Argumentet er, at af-
talesystemet har gennemgaet en udvikling i
de sidste to artier, som har bidraget betydeligt
til savel gget fleksibilitet i arbejdsmarkedsre-
guleringen som gget sikkerhed (tryghed) for
de ansatte, altsa flexicurity. Det er for det
forste sket ved decentraliseringen i aftalesy-
stemet, hvor forhandlingskompetence er ble-
vet lagt ud pa virksomhedsniveauet. For det
andet er det sket ved, at bredden i de kollek-
tive overenskomster er gget, idet nye emner,
serligt pd de velfardspolitiske omrader, er
kommet pa forhandlingsdagsordenen. Begge
disse udviklingstrek i de kollektive overens-
komster har skabt nye muligheder for at ska-
be savel fleksibilitet som sikkerhed pa det
danske arbejdsmarked, altsa flexicurity. End-
videre vil der blive sat fokus pa et stadig sti-
gende koordineringsbehov dels mellem cen-

trale og lokale niveauer i aftalesystemet, dels
mellem staten og arbejdsmarkedets parter i
en situation hvor parternes bredere forhand-
lingsdagsorden kommer til at omfatte vel-
feerdsspgrgsmal som pension, efteruddannel-
se, barsel, sociale kapitler mv.

Baggrunden for den opmarksomhed, der er i
dag omkring begrebet ’flexicurity’ ma i vid
udstrekning sgges i analyser og policy-op-
leeg fra EF/EU, der har sammenkadet fleksi-
bilitet og sikkerhed. Den sakaldte Delors’
hvidbog om Vekst, konkurrence og beskeeffti-
gelse fra 1993 er her et vigtigt fikspunkt. Det
serlige double bind, at der skulle arbejdes
bade for gget konkurrenceevne og dermed
gget vekst og for flere job pa rimelige vilkar,
blev her eksplicit formuleret. Siden er denne
dobbelte mals@tning savel blevet en under-
liggende strgm som en direkte formuleret
maélsetning i EU’s beskeftigelsesstrategi. I
revisionen af strategien fra 2001 blev ar-
bejdsmarkedets parter opfordret til at for-
handle og ivaerksatte mere fleksible regule-
ringer, der kan sikre virksomheders produkti-
vitet og konkurrenceevne, men pa basis af en
balance mellem fleksibilitet og sikkerhed,
der sikrer kvaliteten i vilkdrene for ansatte
(retningslinie nr. 13). Lignende formulerin-
ger kan findes i revisionen fra 2003, og i den
seneste revision fra 2005 er malsetningen i
den integrerede retningslinie nr. 21: *At ska-
be stgrre fleksibilitet kombineret med sikker-
hed i beskaeftigelsen og begraense segmente-
ringen af arbejdsmarkedet, ...".

72




Vedrgrende begrebet *flexicurity’ skal det un-
derstreges, at de sa@rlige balancer, der ligger
mellem fleksibilitets- og sikkerhedselemen-
ter i den samlede arbejdsmarkedsregulering
ikke er udtryk for noget nyt. Men nyere tver-
nationale komparationer og efterfglgende de-
bat har givet begrebet en betydelig gennem-
slagskraft. Nyt er det snarere, at fleksibilitet
og sikkerhed som en konsekvens af denne
udvikling bliver betragtet som komplemen-
tere stgrrelser og ikke hinandens modsatnin-
ger (Keller og Seifert 2004). Serligt to di-
mensioner ved begrebet flexicurity skal
fremhaves her. For det fgrste kan flexicurity
vare udtryk for en s@rlig komplementaritet
mellem forskellige reguleringsomrader. De
fleksible afskedigelsesregler, den forholdsvis
hgje understgttelse ved ledighed og den akti-
ve arbejdsmarkedspolitik er et eksempel pa
en sadan komplementaritet mellem forskelli-
ge reguleringsomrader”. For det andet kan
flexicurity vaere regulering, der i sig selv in-
deholder savel fleksibilitetsgevinster for
virksomheder som sikkerhedsgevinster for
ansatte’.

2. Det danske arbejdsmarked
og flexicurity

Mobiliteten pa det danske arbejdsmarked er i
international sammenhang hgj. Fx er den
gennemsnitlige anciennitet pa det danske ar-
bejdsmarked godt otte ar. De tilsvarende tal
for nabolandene Sverige og Tyskland er hen-
holdsvis 11,5 og 10,5 ar*. Ser man p antallet
af jobskift, bliver denne tendens bekreftet,
idet omkring 30 procent af arbejdsstyrken
skifter job i lgbet af et ar (Bingley et al.
1999). Yderligere viser adskillige internatio-
nale sammenligninger, at dansk arbejdsmar-
kedsregulering er forholdsvis fleksibel. Det
gaelder adgangen til at ans®tte og afskedige
medarbejdere, graden af restriktioner i for-
hold til virksomheders brug af tidsbegrense-
de ansattelsesformer, saerlige krav til virk-
somheder ved kollektive afskedigelser og lig-
nende (se OECD 2004, World Bank 2004).
Med fokus pa den eksterne numeriske fleksi-

bilitet (fleksibilitet i forbindelse med rekrut-
tering og afskedigelse af arbejdskraft) har
hovedargumentet vearet, at det forholdsvis
fleksible danske arbejdsmarked parret med
den forholdsvis genergse understgttelse og
den aktive arbejdsmarkedspolitik har skabt
en ’gyldne trekant’, som sikrer flow’et pa ar-
bejdsmarkedet fra ledighed tilbage i beskef-
tigelse eller, hvis der er behov for det, en be-
vaegelse fra ledighed via den aktive arbejds-
markedspolitik tilbage til beskaftigelse
(Madsen 2004a, 2004b, 2003, Braun 2004).

Ser man neermere pa det kollektive aftalesy-
stem bidrager det ogsa pa anden vis til at ska-
be flexicurity pa arbejdsmarkedet. Wilthagen
et al. (2003) samt Wilthagen og Tros (2004)
har papeget, at decentralisering i aftalesyste-
mer skabt under en eller anden form for cen-
tral kontrol tilsyneladende gger muligheder-
ne for at introducere flexicurity. Det er pa
baggrund af iagttagelser af decentraliserin-
gen af aftalekompetence i henholdsvis Hol-
land og Danmark, at Wilthagen m.fl. argu-
menterer for, at de decentrale forhandlinger
tilsyneladende giver et stgrre rum for skrad-
dersyede Igsninger, der sikrer balancerede af-
taler og séledes tilgodeser bade fleksibilitets-
og tryghedsbehov. I tilleg bliver det under-
streget, at national koordinering af lokale for-
handlinger ser ud til at vaere vigtige for at sik-
re, at der er en gensidighed mellem fleksibi-
litet og sikkerhed i de indgaede lokale aftaler.
Malsatningen skulle her bl.a. vere at frem-
me kollektive gevinster over for snavre virk-
somheds- eller sektorinteresser, at sikre at
flexicurity-strategier kommer pa den decen-
trale dagsorden samt at monitorere effekter af
flexicurity-strategier pa decentrale niveauer
(Wilthagen et al. 2003:22). Med afsat i be-
tragtningerne om de stadig mere udbyggede
muligheder for virksomhedsbaserede for-
handlinger vil aftaler om tilretteleggelse af
fleksibel arbejdstid blive taget op i det fgl-
gende. Det vil blive tematiseret som den ud-
byggede dybde i overenskomstsystemet.
’Dybde’ dekker her over allokeringen af af-
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talekompetence fra det centrale forhandlings-
niveau og ned til virksomhedsniveauet.

Yderligere har Wilthagen et al. (2003)/Wiltha-
gen og Tros (2004) argumenteret for, at en ud-
videlse af overenskomsternes bredde abner
muligheder for at udbygge flexicurity-arran-
gementer. Logikken er, at en udvidet palet af
emner pa forhandlingsdagsordenen, altsa ikke
kun de traditionelle spgrgsmal om lgn og ar-
bejdstid, men ogsé spgrgsmal om uddannelse,
pension og andre mere velferdsorienterede
spgrgsmal, abner muligheder for trade-offs,
der kan skabe savel fleksibilitet som sikker-
hed. Det bliver understreget, at dette opmun-
trer til ’positiv koordination’ og ’forhandlet
fleksibilitet’ (Wilthagen og Tros 2004:31)°. 1
relation hertil vil aftaler om efter- og videre-
uddannelse bliver taget op i det fglgende.

Figur 1 illustrerer, hvordan bade en gget dyb-
de og en gget bredde i kollektive overens-
komster baner vejen for at skabe flexicurity
pa det danske arbejdsmarked.

Nar emnerne arbejdstidstilretteleggelse og
efter- og videreuddannelse tages op i denne
sammenhang er det ogsa udtryk for et fokus
pa andre fleksibilitetsformer end den ekster-
ne numeriske fleksibilitet. Arbejdstidsspgrgs-
mal omhandler den interne numeriske fleksi-
bilitet pa virksomheder, det vil sige mulighe-
den for at tilrettelegge arbejdstiden i over-
ensstemmelse med sivel virksomhedens som
medarbejdernes behov. Efter og -videreud-
dannelse omhandler den funktionelle fleksi-
bilitet pa virksomheder, herunder hvorvidt
den enkelte ansatte er i stand til at varetage
forskelligartede opgaver pa samme virksom-
hed og dermed fremme fleksibiliteten i ar-
bejdsorganiseringen®.

3. Flexicurity og overenskomsternes dybde
»Som alternativ til numerisk fleksibilitet kan
arbejdstidsmeessig fleksibilitet implementeres,
og fleksibilitet i arbejdstiden er ét af de omra-
der, som diskuteres meget pd bade arbejdsta-
ger og arbejdsgiverside ... . Det skyldes ikke
mindst, at arbejdstidsfleksibilitet ofte frem-
heeves som veerende bade til arbejdsgivers og
arbejdstagers fordel.« (Navrbjerg 1999:50)

Figur 1. Overenskomsters bredde og dybde og udviklingen af flexicurity.
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Som det fremgar af citatet, har fleksibel ar-
bejdstid gennem en arreekke veret et emne,
hvor bade arbejdsgivere og arbejdstagere har
kunnet se fordele af at udbygge fleksibilite-
ten. Her er pa den ene side tale om arbejds-
tidsfleksibilitet i form af, at virksomheden
over en kortere eller lengere periode kan til-
passe den samlede arbejdstid til virksomhe-
dens behov, typisk fluktuationer i efterspgrg-
slen. P4 den anden side drejer det sig om
medarbejdernes muligheder for ’flekstid’,
det vil sige mulighederne for at tilpasse ar-
bejdstiden i forhold til bl.a. familieforhold
(Navrbjerg  1999:50). ’Flekstid” kan ud-
legges som udtryk for sikkerhed eller tryg-
hed i det omfang det reelt giver medarbejde-
re mulighed for at tilpasse arbejdstid i for-
hold til bgrnepasning, sygdom mv. En anden
mere markant sikkerhedsdimension ved-
rgrende fleksibel arbejdstid er blevet tydeli-
gere i de senere ar. Fleksibel arbejdstid, fx
via arbejdstidskonti, kan sikre jobbet for den
enkelte pa trods af faldende efterspgrgsel.
Dette aspekt kan ogsd udggre en sikkerhed
for arbejdsgiveren, der kan fastholde medar-
bejdere (specifik human kapital) pa trods af
midlertidig vigende efterspgrgsel (Keller og
Seifert 2004). Samlet understreger dette, at
fleksibilitet og sikkerhed ikke er noget, som
henholdsvis arbejdsgiver og medarbejder har
monopol pa.

Arbejdstidstilretteleeggelse er stort set ude-
lukkende et aftalespgrgsmal i Danmark. Set i
et historisk perspektiv kom variationer i den
givne arbejdstid for alvor pa forhandlings-
dagsordenen fra midten af 1980’erne. Dog
blev regler om fleksibel arbejdstid for fgrste
gang skrevet ind i industriens overenskomst i
1967. Disse regler er gennem arene blevet
udbygget. En afggrende @ndring kom i 1995.
Pa davarende tidspunkt kunne arbejdstiden
varieres inden for seks uger, saledes at den
gennemsnitlige arbejdstid over seks uger
blev 37 timer. 1995-overenskomsten udvide-
de denne referenceperiode til seks maneder,
men under forudsatning af, at parterne lokalt

kunne na til enighed om arbejdstidstilrette-
leeggelsen. Skridtet var betydningsfuldt og
gav anledning til bekymringer sével hos de
faglige organisationer som hos arbejdsgiver-
ne. Der var pa faglig side frygt for, at medar-
bejdere i perioder ville blive presset til at ac-
ceptere store overarbejdsbyrder, mens der pa
arbejdsgiverside var frygt for, at kravet om
lokal enighed reelt ville bergve arbejdsgiver-
ne en del af ledelsesretten (Navrbjerg et al.
2001:18). Det gik dog ikke anderledes end, at
referenceperioden allerede i 1998 blev udvi-
det til 12 méaneder, hvilket ogsa er den gel-
dende periode i den nuvarende overens-
komst pa industriens omrade (2004-2007).

I industrioverenskomsten fra 2000 blev ind-
fort en forsggsordning, hvorefter de lokale
parter helt kan fravige overenskomsten vedr.
en rekke bestemmelser, herunder arbejdstid.
Sadanne lokale aftaler forudsatte ikke alene
enighed, men skulle ogsa godkendes af orga-
nisationerne. Med 2004-overenskomsten
blev denne godkendelsespligt fjernet, og de-
centraliseringen blev dermed styrket. Men
dog stadig inden for kollektive rammer. Ord-
ningerne er som navnt ogsa en forsggsord-
ning, som skal tages op i forbindelse med
overenskomstfornyelsen i 2007 (Due og
Madsen 2004).

Om end feltet er komplekst og eksisterende
data begrensede, er der en vis sandsynlighed
for, at den fleksibilitet i arbejdstidstilrette-
leeggelse, som efterhdnden er blevet indbyg-
get i industriens overenskomst, er stgrre, end
hvad vi finder i den tilsvarende regulering i
landene omkring os. I relation til det tyske ar-
bejdsmarked kom en indikation pa dette frem
1 Igbet af anden halvdel af 2004, hvor en rek-
ke bemearkelsesverdige aftaler pd stgrre
virksomheder i Tyskland brgd med eksiste-
rende overenskomster bl.a. med henblik pa at
skabe stgrre fleksibilitet i arbejdstiden. Yder-
ligere viste et komparativt studie fra foraret
2005 af lokale aftaler vedrgrende fleksibel
arbejdstid pa industrivirksomheder i Dan-
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mark og Tyskland for det fgrste, at der pa de
danske virksomheder i hgjere grad end pa de
tyske var indgaet separate aftaler med for-
skellige medarbejdergrupper om variationer i
arbejdstiden og altsa ikke kun generelle virk-
somhedsaftaler om arbejdstiden. For det an-
det blev de aftalte variationer i arbejdstiden
pa de danske virksomheder fortrinsvis admi-
nistreret af medarbejderne selv. Pa de tyske
virksomheder var det fortrinsvis ledelsen,
som var ansvarlig for administrationen. Her
er tale om et pilotstudie, der inddrager for-
holdsvis fa virksomheder, hvorfor tendensen
ikke skal overfortolkes. Alligevel giver dette
studie et signal om, at dybden i den decentra-
lisering af arbejdstidsspgrgsmal, som har
fundet sted inden for industriens overens-
komst 1 Danmark, er stgrre, end hvad vi fin-
der pa det tilsvarende aftaleomrade i Tysk-
land. Det er endvidere et signal om, at den
gensidige tillid mellem de aftalende parter,
bade centralt og pa virksomhedsniveau, er
stgrre i Danmark end i Tyskland (Ilsge og
Andersen 2005).

Et studie fra 1998 vedrgrende arbejdstids-
fleksibilitet viser, at Danmark adskiller sig
fra de gvrige EU-stater (det daverende EU-
15) ved, at omradet stort set udelukkende er
overenskomstreguleret, om end de gvrige
skandinaviske lande og andre nordeuro-
piske lande ogsa overlader store dele af re-
guleringen til arbejdsmarkedets parter. Men
generelt lovgiver EU-staterne i varierende
omfang om arbejdstid. I de senere ar er det
samtidigt blevet en klar tendens, at der bliver
introduceret ny lovgivning med henblik pa at
skabe stgrre fleksibilitet i den eksisterende
lovgivning om arbejdstid. Storbritannien og
Danmark fremtrader som lande med en me-
get begrenset lovregulering, der kan pavirke
den mulige arbejdstidsfleksibilitet (EIRO
1998).

Samlet har udviklingen pa det toneangivende
industriomrade helt givet betydet stgrre mu-
ligheder for en fleksibel tilretteleeggelse af

arbejdstiden pa virksomhederne. Hidtidige
undersggelser peger ogsa pa, at fleksibel ar-
bejdstid ikke kun skal vurderes som et resul-
tat af decentraliseringen, men ogsa er udtryk
for en praksis opstaet nedefra, hvor parterne
pa virksomhederne, mere eller mindre i strid
med davaerende overenskomster, aftalte flek-
sibilitet i arbejdstiden. Dette er vel at merke
ikke kun sket via pres fra ledelsesside, men
ogsa via gnsker fra medarbejdersiden (An-
dersen 2004). Med andre ord kan man anta-
ge, at der i hvert fald i et vist omfang er tale
om en tilpasning til serlige familieforhold
mv. Den mere kontante sikkerhedsdimension
ligger i, hvorvidt de vidtstrakte muligheder
for at indga aftaler om arbejdstid ogsa skaber
en konkurrencemassig fordel for virksomhe-
derne og dermed sikrer besk&ftigelse for de
ansatte. Umiddelbart kan man konstatere, at
danske industrivirksomheder generelt klarer
sig godt i disse ar. Mere specifikt kan man
konstatere, at den ganske ophedede diskussi-
on om arbejdstid, herunder tilretteleggelsen
af arbejdstiden, som vi har set i lande som
Tyskland, Frankrig og Holland, ikke er kom-
met til Danmark. Det kan tolkes som et sig-
nal om, at arbejdsgiversiden vurderer den ek-
sisterende fleksibilitet pdA omradet som til-
fredsstillende, og at dette i anden omgang
medvirker til at fastholde og skabe job i dan-
ske virksomheder.

Om den interne numeriske fleksibilitet, her
arbejdstidsfleksibilitet, ma det ogsad frem-
haves, som det sker i citatet ovenfor, at den
udggr et alternativ til ekstern numerisk flek-
sibilitet. Med andre ord er det i flexicurity-
analyser og —debat hidtil blevet understreget,
at den hgje eksterne numeriske fleksibilitet,
den lette adgang til at ansatte og afskedige
og de heraf fglgende mange jobskift, er det
serlige karakteristika, der skaber det fleksi-
ble arbejdsmarked. En udbygget intern flek-
sibilitet, og her sarligt i form af arbejdstids-
fleksibilitet, vil alt andet lige reducere antal-
let af jobskift. Men det giver udbygget job-
sikkerhed for den ansatte og en sikkerhed for
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virksomhederne med henblik pa at fastholde
medarbejdere, det vil sige kompetencer, i
nedgangsperioder.

4. Flexicurity og overenskomsternes
bredde

Hen over de sidste to artier er bredden i over-
enskomsterne blevet betragteligt stgrre. I dag
indgar en lngere rakke sociale og velfaerds-
massige spgrgsmal som bl.a. pension, lgn
under sygdom og barsel, social kapitler og
efter- og videreuddannelse i overenskomster-
ne. Set i et flexicurityperspektiv udggr efter-
og videreuddannelse ikke blot et element, der
kan indgd i et trade-off med andre forhand-
lingsemner med henblik pa at skabe bade
fleksibilitet og sikkerhed. Udannelsesinitiati-
ver kan i sig selv blive bade en fleksibilitets-
gevinst for virksomhederne og en sikker-
hedsgevinst for lgnmodtagere. @get kvalifi-
kationer blandt medarbejderne betyder for
virksomhederne en gget funktionel fleksibili-
tet. Det fremmer den enkelte ansattes evner
til at varetage forskelligartede opgaver pa
samme virksomhed og dermed gges fleksibi-
liteten 1 arbejdsorganiseringen. Det handler
for virksomhederne om at udnytte det samle-
de potentiale, medarbejderne har, og daekke
behov, der opstar ved sygdom, flaskehalse
mv. i produktionen eller i forbindelse med
omlagninger og tilpasninger i overensstem-
melse med efterspgrgslen. For medarbejdere
handler efter- og videreuddannelse grund-
leggende om at gge sikkerheden for at kun-
ne bade fastholde sin ansettelse, men ogsa
gge sikkerheden for nyansattelse i tilfeelde af
ledighed. Derudover har ansatte naturligvis
interesse 1 via uddannelse at sikre eget karri-
ereforlgb, men ogsa mere kontant fx undga
nedslidning ved at vare fastholdt i samme
jobfunktion.

I industriens overenskomst er efter- og vide-
reuddannelse blevet et omrade, der har faet
en stgrre opmarksomhed siden begyndelsen
af 1990’erne. 1 1991 fik medarbejdere ret til
én uges, og i 1993 to ugers, arlig efter- og vi-

dereuddannelse, safremt de havde minimum
ni méneders anciennitet. Bestemmelserne i
overenskomsten indeholder endvidere en
rekke anbefalinger vedrgrende uddannelses-
planlegning, retningslinier for ansattes ad-
gang til faglig relevant uddannelse, almen
kvalificering og anden uddannelse. Denne
opmerksomhed over det sidste arti ma anta-
ges at have faet betydning for karakteren af
efteruddannelsesindsatsen pa virksomheds-
niveau, herunder de ansattes mulighed for
frihed til efteruddannelse. Men eksisterende
undersggelser tyder ogsa pa, at det varierer
meget, i hvilket omfang virksomhederne pa
industriomradet har iverksat den systemati-
ske og planlagte efteruddannelse, som over-
enskomstens anbefalinger omtaler. Det kan
ogsa bemerkes, at efter- og videreuddannel-
sesomradet er et omrade, hvor 93 procent af
tillidsrepraesentanterne i LO’s tillidsrepree-
sentantundersggelse fra 1998 var helt eller
delvist enige i, at fagbevagelsen skal arbejde
for bedre muligheder for medlemmerne (jf.
Navrbjerg et al. 2001:63-4). Umiddelbart ved
vi, at op mod 90 procent af de overenskomst-
dekkede lgnmodtagere har en mere eller
mindre formaliseret ret til efter- og videreud-
dannelse (Due et al. 2004)’.

Gar vi ud over den overenskomstaftalte efter-
og videreuddannelse og ser pa det rent kvan-
titative aspekt, det vil sige omfanget af den
efter- og videreuddannelse ansatte modtager,
er der undersggelser, der viser, at omfanget er
betydeligt i Danmark. En undersggelse gen-
nemfgrt i begyndelsen af 2003 i EU 15 samt
Norge og Island viste, at mere end halvdelen
af den danske befolkning oplyser, at de inden
for de senest 12 maneder har veret pa efter-
uddannelse. Det placerer danskere som dem,
der uddanner sig mest blandt de undersggte
nationer®. Dette er kan tolkes som et signal
om, at Danmark klarer sig godt inden for
denne fleksibilitetsform. Men det handler i
hgj grad ogsa om indholdet og kvaliteten af
den efteruddannelse, man gennemfgrer: Kan
den siges at rette sig mod funktioner, hvor
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der fremover er beskaftigelse? Er uddannel-
sen virksomhedsspecifik eller giver den kva-
lifikationer, der har bredere relevans?

Den hgje eksterne numeriske fleksibilitet
kan, som bl.a. papeget af Albaek (2005) bety-
de, at ledelsen pa mange virksomheder er
tpvende overfor at investere i uddannelsestil-
tag. Pa den ene side er der forholdsvis let ad-
gang til at afskedige medarbejdere, eventuelt
medarbejdere der ikke lengere besidder de
relevante kvalifikationer, og (herefter) ansat-
te (nye) medarbejdere med de efterspurgte
kvalifikationer. P4 den anden side betyder
den forholdsvis hgje mobilitet pa det danske
arbejdsmarked ogséd, at medarbejdere, som
eventuelt har gennemgéet uddannelsesforlgb,
sgger eller far tilbudt anszttelse pa anden
virksomhed, hvorved investeringen i medar-
bejderen gér tabt for virksomheden. I tilleeg
hertil kan det navnes, at der er eksempler p4,
at stgrre og dyrere efter- og videreuddannel-
ser, fx en MBA-grad, binder den enkelte til
den virksomheden, som har finansieret ud-
dannelsen. Der er faldet domme, der har
tvunget medarbejdere til at tilbagebetale ud-
dannelsesomkostninger, hvis de forlader den
pageldende arbejdsplads. Alt andet lige be-
grenser sddanne domme mobiliteten og der-
med fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet (An-
dersen og Mailand 2005).

Endelig ma det fremhaves, at regeringen og
arbejdsmarkedets parter i september 2004
blev enige om at iverksatte trepartdrgftelser
om voksen- og efteruddannelse. Méalsatnin-
gen med drgftelserne er at forbedre rammer
ne for livslang opkvalificering og uddannelse
for alle grupper pa arbejdsmarkedet. I fgrste
fase, der Igber frem til udgangen af 2005,
gennemfgres et udrednings- og undersggel-
sesarbejde pd embedsmandsniveau. I anden
fase er tanken at gennemfgre egentlige politi-
ske drgftelser om nye initiativer og her ikke
mindst diskutere spgrgsmalet om, hvorvidt
parterne via overenskomstsystemet kan og er
villige til at bidrage til nye lgsninger.

S. Vertikal og horisontal koordinering

En stadig udbygget decentralisering, dybde, i
overenskomstreguleringen samt nye emner i
overenskomsten, den ggede bredde, skaber
nye muligheder for flexicurity pa det danske
arbejdsmarked, jf. figur 1. Men de to omré-
der skaber ogsa hver for sig et koordinerings-
problem med henblik pa at skabe sammen-
heng i den samlede regulering. Som frem-
hevet ovenfor har Wilthagen et al. (2003)/
Wilthagen og Tros (2004) argumenteret for,
at decentralisering af aftalekompetence skabt
under en eller anden form for central kontrol
tilsyneladende gger mulighederne for at in-
troducere flexicurity. Den ’centrale kontrol’,
her tematiseret som den vertikale koordine-
ring, er her vigtig med henblik pa at sikre, at
der er en gensidighed mellem fleksibilitet og
sikkerhed ikke bare i nationale aftaler, men
ogsa i aftaler indgaet pa virksomhedsniveau.

Yderligere har Wilthagen et al. (2003)/Wilt-
hagen og Tros (2004) argumenteret for, at en
udvidelse af overenskomsternes bredde &dbner
muligheder for at udbygge flexicurity-arran-
gementer. Nye spgrgsmal pa forhandlings-
dagsordenen abner muligheder for trade-offs,
der kan skabe sével fleksibilitet som sikker-
hed. Det kan bane vejen for ’positiv koordi-
nation’ og ’forhandlet fleksibilitet’. Den sam-
lede dagsorden for de kollektive forhandlin-
ger pa det danske arbejdsmarked er blevet
bredere. Det er fgrst og fremmest de mere
velferdsorienterede emner om uddannelse,
pension, barsel mv., der er kommet med.
Men det er samtidig en udvikling, som har
skabt en stadig stgrre grazone mellem, hvad
der reguleres via henholdsvis lovgivning og
overenskomster. Dette leder i anden omgang
til en diskussion mellem det politiske system
og arbejdsmarkedets parter om, hvem der
skal bare ansvaret, herunder ikke mindst for
finansieringen af de forskellige velfaerdsgo-
der (Due og Madsen 2005). Dette aktualise-
rer det horisontale koordineringsproblem
mellem overenskomstsystemet og det politi-
ske system’.

78




Den vertikale koordinering

Med et fokus pé koordineringen af forhand-
lingsforlgb mellem niveauer har Traxler
(1995) karakteriseret decentralisering af for-
handlingskompetencer som henholdsvis or-
ganiseret og disorganiseret decentralisering.
Det danske aftalesystem ser Traxler som ud-
tryk for en organiseret decentralisering, hvor
initiativet udgér fra centralt hold, og hvor der
fra dette niveau ogsa finder en koordinering
sted af forhandlingsaktiviteterne. Formen er,
at der indgds rammeaftaler pa centralt ni-
veau, der sd i et neermere specificeret omfang
skal udfyldes pa decentralt niveau. I den or-
ganiserede decentralisering understreger
Traxler koordineringens betydning:

»The common property of this subgroup of
countries is that bargaining tasks have been
deliberately delegated to lower level associa-
tions in a way that does not eliminate coordi-
nating control by the higher-order associati-
ons over the bargaining process at lower le-
vels.« (Traxler 1995:7)

Nggleordet er her koordinering, idet de cen-
tralt placerede organisationer godt nok ud-
delegerer forhandlingskompetence til enhe-
der pa lavere niveau, men ikke mister den ko-
ordinerende kontrol ved disse decentralise-
ringsprocesser.

Et nasten parallelt begreb, centraliseret de-
centralisering, blev udviklet af Due et al.
(1993) i deres analyser af det danske aftale-
system. Med dette begreb forsgger de at
fremhaeve, at nar forhandlingskompetencer
leegges ud pa decentrale niveauer, skal det ik-
ke forstas som en modstilling mellem centra-
lisering og decentralisering, hvor niveauerne
svaekkes/styrkes pa bekostning af hinanden.
Styreprocesserne ses her ikke som et nul-
sums-spil, men som et forhandlingsspil, hvor
en centralisering af organisationsinteresser
nationalt (inden for sektor) styrker disse or-
ganisationer samtidig med, at stadig flere
spgrgsmal leegges ud til forhandlinger pa de-

centrale niveauer. Dette leder videre frem til,
at centralisering og decentralisering skal for-
stds som komplementere begreber, der sam-
let styrker den helhed, som det samlede for-
handlingssystem udggr. Pa sin vis gar Due et
al. videre end at betragte styringsprocesserne
som koordinering styret fra toppen. Det er
styreprocesser karakteriseret ved vekselvirk-
ninger mellem niveauerne, og hvor det bliver
afggrende, at de decentrale forhandlingsni-
veauer formar at udvikle forhandlingsstruk-
turer og en forhandlingskultur, der netop
komplementerer de centrale forhandlingsspil
(Due et al. 1993:320-328).

Afggrende for koordineringen eller komple-
mentariteten i decentraliseringsprocesserne
er de faglige organisationers, og specifikt til-
lidsreprasentanternes, evne til at sikre vare-
tagelsen af aftalerne pa virksomhedsniveau-
et. Hidtidige undersggelser tyder pa, at det
generelle billede er sammensat. Der er en ik-
ke ubetydelig gruppe af virksomheder, hvor
samarbejdet mellem medarbejderreprasen-
tanter og ledelse gar langt. Men den nok
stgrste gruppe er virksomhederne, hvor afta-
leteksten er det, man holder sig til, og man
kommer heller ikke ud over denne. Endelig
er der en gruppe virksomheder, hvor samar-
bejdsrelationerne gennemgaende er praeget af
konflikt (Andersen 2004). Dette kan betyde,
at der er grupper af virksomheder, hvor det er
vanskeligt at opnd gensidighed vedrgrende
savel fleksibilitet som sikkerhed fx i relation
til lokale forhandlinger om arbejdstidstilret-
teleggelse. Med andre ord: de ’flexicurityin-
tentioner’, der kan ligge i en centralt for-
handlet aftale, kan, for visse grupper af virk-
somheder, vise sig vanskelig at fa fulgt op og
gennemfgrt lokalt.

Den horisontale koordinering

Spgrgsmalet om den horisontale koordine-
ring af regulering omhandler rollefordelin-
gen mellem arbejdsmarkedets parter og det
politiske system. Den bredere forhandlings-
dagsorden skulle forbedre mulighederne for
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at skabe flexicurity pa det danske arbejds-
marked — jf. ovenfor. Men den udvidede
dagsorden mellem parterne pa arbejdsmarke-
det, preget af mere generelle velferds-
spgrgsmal, har skabt grazone mellem, hvad
der reguleres via henholdsvis lovgivning og
overenskomster.

Nok bliver dansk arbejdsmarkedsregulering
ofte karakteriseret som et ’koorporatistisk’ sy-
stem'®, hvor der er en tet formel relation mel-
lem arbejdsmarkedets parter, som privilegere-
de aktgrer, der inddrages i politiske og admi-
nistrative processer, og staten. Udviklingen
har dog vist, at det varierer ganske betydeligt,
hvor tat — om overhovedet — parterne inddra-
ges i politiske tiltag og dermed ogsa i hvor hgj
grad reguleringstiltag koordineres mellem det
politiske system og partssystemet.

Et centralt eksempel pa den relativt uformelle
karakter trepartssamarbejdet ofte har, er felle-
serkleringen fra 1987, hvor parterne forpligte-
de sig til lgntilbageholdenhed med det mal at
styrke virksomhedernes konkurrenceevne.
Her var tale om en hensigtserklering uden ju-
ridiske bindinger. Alligevel er den i vid ud-
strekning blevet fulgt af parterne — lige fra ho-
vedorganisationsniveauet over sektororganisa-
tionsniveauet og til virksomhedsniveauet.
Lgnstigningerne har veret beskedne, hvilket
er et signal om aftalesystemets sammenholds-
kraft og evne til at koordinere.

Tilblivelse af arbejdsmarkedspensionerne kan
ses som et eksempel pa en vellykket koordine-
ring mellem staten og arbejdsmarkedets par-
ter. Netop felleserkleringen indeholdt et poli-
tisk tilsagn om et eventuelt lovgivningsinitia-
tiv vedrgrende arbejdsmarkedspensioner. Her
var en klar samfundsgkonomisk interesse i at
fa kanaliseret penge fra forbrug over i opspa-
ring og samtidig ogsé fa lgst et pensionspro-
blem. Nu kom der ingen lovgivning, arbejds-
markedspensionerne er udelukkende iverksat
via overenskomster, men det var sammenspil-
let mellem parterne og det politiske system,

der banede vejen for de arbejdsmarkedsbase-
rede pensioner. Noget andet er s4, at det var en
rekke uforudsigelige hendelser og situations-
bestemte valg, der i sidste ende sikrede en suc-
cesfuld introduktion og udbygning af arbejds-
markedspensionerne. Det er svert at argumen-
tere for, at det var en ’grand plan’, der holdt,
snarere var det tingene, der ’faldt heldigt ud’
(Due og Madsen 2003).

I de senere ér har det varieret, i hvor hgj grad
parterne har vearet del af politiske reformer.
Fx opnaede LO og DA i 1998 afggrende ind-
flydelse i trepartsforhandlingerne om en ny
arbejdsmarkedsreform, men de blev holdt
fuldstendig ude senere samme éar i forbindel-
se med efterlgnsreformen. Koordineringspro-
blemerne er ogsa kommet frem i forhold til
den delikate balance, der ligger bag den flek-
sible regulering af afskedigelsesregler og un-
derstgttelsens stgrrelse ved ledighed. I efter-
aret 2003 fremsatte den davarende regering
et forslag om at reducere understgttelsen for
de hgjeste indtegtsgrupper. Savel faglige or-
ganisationer som betydningsfulde enkeltar-
bejdsgivere og arbejdsgiverorganisationer af-
viste utvetydigt ideen. Pa trods af at der i Fol-
ketinget var et flertal bag forslaget, blev det
stille og roligt fjernet fra den politiske dags-
orden. Der kom i industriens overenskomst
fra 2004 et klart signal om, at arbejdsmarke-
dets parter ser politiske indgreb pa dette om-
rade som potentielt underminerende. Aftalen
kom til at indeholde en klausul, hvori det
hedder, at hvis regeringen gér ind og endrer
pa reglerne for understgttelse i tilfaelde af le-
dighed, vil de relevante dele af overenskom-
sten skulle genforhandles (Madsen et al.
2001, Andersen og Mailand, 2005).

Samlet set vidner udviklingen om, at treparts-
samarbejdet kan fgre til markante og langtids-
holdbare reformer (fx arbejdsmarkedspensio-
nerne). Men det er lige sé tydeligt, at den for-
holdsvis uformelle og ad hoc pregede karak-
ter, dette samarbejde har, ggr det usikkert og
sveert forudsigeligt, hvornar der kan nas resul-
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tater. Set i et flexicurityperspektiv og her
serligt 1 forhold til de forhandlinger, der er
planlagt for 2006 vedrgrende voksen- og efter-
uddannelse, er det vanskeligt at vurdere, hvad
resultatet vil blive. Der er en mulighed for at
befaste og udbygge flexicurity pa det danske
arbejdsmarked. Men processen kommer ikke
bare til at handle om villighed blandt de invol-
verede aktgrer til at tage ansvar for en stgrre re-
form, men ogsé om, hvorvidt de serlige aktu-
elle omstendigheder vil tilskynde eller modsat
udggre barrierer for, at enkelte eller flere ak-
tgrer gar ind og tager medansvar for en reform.

6. Konklusion

Kollektive overenskomster spiller en afggren-
de rolle i det serlige flexicuritysystem, som
den samlede arbejdsmarkedsregulering er ud-
tryk for i dag. Det ggr de kollektive overens-
komster, fordi det i fgrste reekke er via over-
enskomsterne, at de forholdsvis fleksible
ansattelses- og afskedigelsesregler er regule-
ret. Men aftalesystemet bidrager ogsd med
flexicurity pa anden vis. Hidtil har fokus i
flexicurityanalyser og —debatter vedrgrende
det danske arbejdsmarked veret koncentreret
om den eksterne numeriske fleksibilitet. Men
andre fleksibilitetsformer, den interne numeri-
ske fleksibilitet og den funktionelle fleksibili-
tet, spiller afggrende roller for den samlede i
fleksibilitet og sikkerhed, altsd flexicurity, pa
det danske arbejdsmarked. Eksemplerne der er
blevet taget op her er fleksibel tilretteleggelse
af arbejdstiden og efter- og videreuddannelse.

Flexicurity i relation til overenskomstsyste-
met er endvidere blevet tematiseret som dels
en vertikal koordinationsproces (overens-
komsternes dybde og decentraliseringen),
dels en horisontal koordinationsproces (koor-
dineringen mellem arbejdsmarkedets parter
og det politiske system). Hermed bliver det
principielle svar pa, hvordan overenskom-
sterne har skabt flexicurity, at jo dybere de-
centraliseringen bliver og jo bredere overens-
komsterne bliver, jo stgrre er mulighederne
for at styrke det double-bind mellem fleksibi-

litet og sikkerhed, som flexicurity skaber pa
det danske arbejdsmarked (jf. figur 1).

Men som det ogsd er blevet fremhavet,
krever det sammenh@ng i de koordinerings-
processer, der ligger bade i decentraliseringen
af aftalesystemet og i den ggede bredde i over-
enskomsterne. I forhold til decentraliseringen
af aftalesystemet, overenskomsternes dybde,
er den vertikale koordination forholdsvis
sterk. Styrken i aftalesystemet er, at forskelli-
ge institutioner her understgtter hinanden. Ud
over selve aftalesystemet drejer det sig her om
samarbejdssystemet (samarbejdsudvalg) og
tillidsreprasentantinstitutionen. Her har par-
ternes eget system en styrke, som ogsa ma til-
skrives en kontinuitet i relationerne opbygget
over en hundredérig historie.

Her over for star relationerne mellem aftalesy-
stemet og det politiske system vedrgrende
bredden i overenskomsterne — det horisontale
koordinationsproblem. Umiddelbart fremstéar
koordinationsproblemerne her som stgrre. Nok
er arbejdsmarkedets parter traditionelt blevet
inddraget i politiske tiltag vedrgrende arbejds-
markedet, men det sker til dels pa uformel vis
og har en ad hoc karakter. Resultatet er for-
holdsvis usikre forlgb mellem staten og ar-
bejdsmarkedets parter, nar det gelder bredere
politiske og gkonomiske spgrgsmal.
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Noter

1. Radets beslutning af 12. juli, 2005, om retnings-
linier for medlemmernes beskaftigelsespolitik-
ker. Det skal bemarkes, at otte af de integrerede
retningslinier omhandler beskaftigelsespolitik-
ker.

2. Campbell og Pedersen (2005) har argumenteret
for, hvordan netop disse reguleringsomrader er et
eksempel pa en ’institutionel komplementaritet’,
der medvirker til at skabe en konkurrencemassig
fordel for dansk gkonomi.
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For en n®rmere diskussion af definitioner af
“flexicurity’ se Andersen og Mailand (2005),
Bredgaard et al. (2005).

Auer og Cazes 2003:25/tabel 2.1. Alle tal ar
2000.

Vedrgrende forhandlet fleksibilitet jf. Ozaki
(1999).

Vender man blikket mod andre analyser af flexi-
curity, er forskellige fleksibilitetsformer blevet
fremhavet. Wilthagen har i samarbejde med for-
skellige kollegaer taget afsat i fire forskellige
fleksibilitetsformer: 1) ekstern numerisk fleksibi-
litet, 2) intern numerisk fleksibilitet, 3) funktio-
nel fleksibilitet og 4) Ignfleksibilitet. Keller og
Seifert (2004) har i en analyse af flexicurity valgt
at koncentrere sig om numerisk og funktionel
fleksibilitet, men tillegger begge disse fleksibili-
tetsformer savel en virksomhedsintern som virk-
somhedsekstern funktion. Heroverfor diskuteres

8.

sd, hvordan sikkerheden skabes. For en mere ge-
nerel diskussion af fleksibilitetsformer se Nav-
rbjerg 1999, kap 2.

For en samlet oversigt over overenskomsternes
bestemmelser om efter- og videreuddannelse se
Due et al. 2004.

The European Centre for the Development of Vo-
cational Training.

9. Det skal understreges, at nar overenskomstsyste-

10.

met og det politiske system her sidestilles i rela-
tion til et horisontalt koordinationsproblem er det
kun udtryk for, at der her er tale om regulerings-
tiltag pa et overordnet niveau — i modsztning til
virksomhedsniveauet, jf. den vertikale akse i fi-
gur 1. Der skal med andre ord ikke settes spgrgs-
malstegn ved, at der ingen instans findes over el-
ler ved siden af Folketinget.

Se fx Visser 2001, Jgrgensen 2002.
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