
1. Indledning 
Fra midten af 1980erne begyndte beskæfti-
gelsespolitikken herhjemme at bevæge sig op
af ’politikområdernes rangstige’ for at ende
på en meget høj placering med Arbejdsmar-
kedsreformen i 1993/1994. En lignende ud-
vikling har beskæftigelsespolitikken gen-
nemgået på europæisk plan. Udviklingen
kulminerede i 2000 med topmødet i Lissa-
bon. Beskæftigelsespolitikken blev da udpe-
get som et særdeles vigtigt politikområde i
forhold til at nå Lissabonmålene om inden
2010 at blive ’den mest konkurrencedygtige
og dynamiske vidensbaserede økonomi i ver-
den, i stand til at balancere bæredygtig vækst
med flere og bedre jobs og mere social in-
klusion’. Det bidrog også til interessen om-
kring den europæiske beskæftigelsespolitik,
at det var første område, hvor såkaldte ’åbne
koordinationsmetode’ blev praktiseret i EU. 

Af disse årsager, og da der som bekendt ikke
er nogen direkte sanktioner forbundet med
den europæiske beskæftigelsesstrategi, er det
interessant at finde ud af om, og i givet fald
hvordan, strategien påvirker medlemsstaterne
– og om medlemstaterne påvirkes i forskellig
grad. Det vil være temaerne i denne artikel. 

Det meste af den internationale forskning om
beskæftigelsesstrategien har enten fokuseret
på generelle styrker og svagheder ved strategi-
en og den åbne koordinationsmetode, eller på
strategiens påvirkning af en enkelt medlems-
stats beskæftigelsespolitik. Derudover har der
også været fokuseret på i hvilket omfang et gi-
vet medlemslands politik har været i overens-
stemmelse med strategien – hvilket jo ikke er
det samme som, i hvilket omfang strategien
har haft indflydelse. Udgangspunktet for pro-
jekt ’Dansk beskæftigelsespolitik i europæisk
perspektiv: et tværnationalt studie af den euro-
pæiske beskæftigelsesstrategi’ – som artiklen
her bygger på – er derimod, at det er muligt
beskæftigelsesstrategien flytter noget på nogle
områder, eller i nogle medlemsstater, men ik-
ke på andre områder eller i andre medlemssta-
ter. I den forbindelse har det været ambitionen
at finde frem til hvilke forhold i medlemssta-
terne der afgør, om den europæiske strategi
påvirker eller ej. Det har krævet en relativ sy-
stematisk analyse af flere medlemsstater på én
gang at opfylde det formål.

Det blev valgt at stille skarpt på fire meget
forskellige medlemsstater: Danmark, Stor-
britannien, Spanien og Polen. Medlemssta-
terne er meget forskellige idet de repræsente-
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rer så godt som alle typer af velfærdsstatsre-
gimer (Esping-Andersen 1990), arbejdsmar-
kedsmodeller (Crouch 1993), workfare states
(Jessop 1994) eller arbejdsløshedsregimer
(Gallie & Paugum 2000) – plus Central- og
Østeuropa. Denne maksimums-variations-
metode skulle maksimerer mulighederne for
at generalisere resultaterne (Flyvbjerg 1991). 

Der er i projektets første halvdel dels gennem-
ført 31 interviews med embedsmænd, politike-
re, repræsentanter 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 foreløbige anstrengelser står at læse i del-
rapporten (Mailand 2005a)1, der dækker peri-
oden frem til medio 2004.

Herunder følger en gennemgang af delrap-
portens væsentligste resultater og en kort di-
skussion af hvilke fremtidsperspektiver, der
kan tænkes for beskæftigelsesstrategien. Men
først lidt om strategiens historie og dens vig-
tigste elementer:

2. Strategiens hovedindhold og udvikling
Der er mange faktorer, der har medvirket til
beskæftigelsesudviklingens iværksættelse: Ar-
bejdsløsheden havde i løbet af 1980erne nået
et omfang i Europa, der kaldte på fælles hand-
ling, selv om dette problem var nationalstater-
nes kompetenceområde. Arbejdsløshedspro-
blemet var stadig ikke løst ved indgangen til
1990erne, men tilkomsten af en række nye so-
cialdemokratiske regeringer gødede grunden
for en opprioritering af det beskæftigelsespoli-
tiske område. Nok så vigtigt var det, at EU
med Delors’ kommissionen (1985-95) havde
fået en ledelse og en leder, der havde vilje og
styrke til at give EU en social dimension som
balance til Det indre Marked og ØMUen. Det
var også i Delors’ optik nødvendigt for EUs
fortsatte integration at inkludere politikområ-
der med større folkelig appel, fordi, som han

udtrykte det: ’you cannot fall in love with The
Single Market’. Endvidere har det haft betyd-
ning, at beskæftigelsesstrategien i høj grad
kom til bygge på subsidiaritetsprincippet, idet
den primære beslutningskompetence forblev i
medlemsstaterne. Endelig har det været af be-
tydning, at strategien ikke trak på midler fra
den europæiske socialfond, sådan som nogle
af socialfondens hovedmodtagere oprindeligt
frygtede det.

Fra 1993 begyndte der så med Delors’ hvid-
bog om vækst, konkurrenceevne og beskæf-
tigelse (European Commission 1993) at
komme skub i tingene. Selv om 1997 ofte
regnes som året hvor strategien blev iværk-
sat, blev den faktisk allerede søsat ved Essen-
topmødet i 1994, der blev afholdt som en op-
følgning på hvidbogen. Det blev her besluttet
at fremhæve nødvendigheden af fem tiltag;
nemlig investeringer i erhvervs- og arbejds-
markedsuddannelser, forbedring af arbejds-
markedspolitikkens effektivitet, indsats over-
for langtidsledige, forøgelse af beskæftigel-
sesindholdet i den økonomiske vækst og re-
duktion af ikke-lønomkostninger. Medlems-
staterne blev bedt om at udarbejde flerårige
programmer for disse områder og at afrap-
portere til Kommissionen.

Med Amsterdamtraktaten i 1997 fik beskæf-
tigelsespolitikken en mere central placering
på EU’s dagsorden og blev traktatfastsat: Rå-
det blev forpligtet til årligt – efter indstilling
fra Kommissionen – at formulere retningsli-
nier for beskæftigelsespolitikken og fik mu-
lighed for at fremkomme med anbefalinger
til de enkelte medlemsstaters beskæftigelses-
politik. Ved Luxemborg-topmødet senere
samme år konkretiseredes beskæftigelsespo-
litikken. Det vedtoges endvidere, at strategi-
en skulle bestå af fire søjler, sigtende på at
fremme employability (beskæftigelsesegnet-
hed), entrepreneurship (iværksætterkultur og
jobskabelse), adaptability (virksomheders og
ansattes tilpasningsevne) og equal opportu-
nities (ligestilling mellem mænd og kvinder).
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Til hver af de fire søjler blev der knyttet et
antal retningslinier, der skulle opfølges med
tiltag i de nationale handlingsplaner for be-
skæftigelse (national action plans, (NAPs)).
Dermed var der etableret en årlig cyklus, der
kan beskrives som retningslinier-handlings-
planer-henstillinger-retningslinier-etc.

Efter de første fem år blev strategien evalue-
ret i 2002 og revideret med virkning fra 2003.
Revisionen fjernede de fire søjler, og førte til
en forsimpling af retningslinierne og en fast-
holdelse af dem i en treårig periode, samt en
synkronisering af den årlige cyklus med den
for de økonomiske retningslinier. Formålet
med den sidste nyskabelse var at opnå en
højere grad af koordination mellem de to
åbne-koordinations-processer. Men alt i alt
var der ikke tale om nogen voldsom revision.

Den europæiske beskæftigelsesstrategi fik ef-
ter revisionen tre overordnede mål, nemlig
fuld beskæftigelse, øget kvalitet og produkti-
vitet i arbejdet, samt styrket social sammen-
hængskraft og inklusion. Disse tre mål skulle
opnås igennem nationale indsatser relateret til
ti retningslinier vedrørende: 1) aktive og fore-
byggende tiltag rettet imod ledige og økono-
misk inaktive; 2) jobskabelse og iværksættel-
se; 3) forandringsparathed og mobilitet på ar-
bejdsmarkedet; 4) udvikling af human kapital
og livslang læring; 5) arbejdsudbud og tilba-
getrækning fra arbejdsmarkedet; 6) kønsmæs-
sig ligestilling; 7) integration og diskriminati-
on på arbejdsmarkedet; 8) økonomiske incita-
menter til at påtage sig lønnet arbejde; 9) om-
dannelse af sort arbejde til rigtige job; 10) re-
gional ulighed.

3. Hvilke mekanismer virker 
strategien igennem?

Når beskæftigelsesstrategien ikke er juridisk
bindende, og når der ikke er nogle egentlige
sanktionerer forbundet med den, hvordan kan
den så påvirke medlemsstaternes politik? I
EU-jargonen er det blevet almindeligt at re-
ferere til mekanismerne ’naming, shaming

and blaming’ i forbindelse med den åbne ko-
ordinationsmetode.

Det er er dog lidt af en simplificering. Zeitlin
(2005) har på baggrund af en lang række an-
dre forskeres analyser af den europæiske be-
skæftigelsesstrategi og den europæiske in-
klusionsstrategi peget på mindst fire måder,
hvorpå strategien og dens retningslinier kan
have indflydelse på medlemsstaternes be-
skæftigelsespolitik – og de handler ikke kun
om ’naming, shaming and blaming’:

For det første kan påvirkningen ske igennem
det pres fra Kommissionen og Rådet, der
blandt andet virker igennem medlemsstater-
nes møder på EU-niveauet og igennem de
landespecifikke henstillinger, der siden 2000
er blevet udstukket vedrørende medlemssta-
ternes beskæftigelsespolitik (fx Jacobsen
2003). For det andet kan påvirkningen foregå
igennem socialisation og etablering af dis-
kurser, hvor der udvikles fælles sprog og
idéer igennem embedsmændenes og andres
aktørers gentagne møder på EU-niveauet (Ja-
cobsen 2002; Vifell 2004). For det tredje kan
indflydelsen ske igennem gensidig læring,
hvor medlemsstaterne indoptager elementer
fra andre medlemsstaters politik, der har haft
succes med bestemte tiltag. Endelig kan ind-
flydelsen foregå ved, at de nationale aktører
anvender beskæftigelsesstrategien strategisk
til at legitimere deres synspunkter og hand-
linger ved referencer til strategien (fx Barbi-
er 2005; Ehrel et al. 2005). Det gælder både
statslige repræsentanter såvel som arbejds-
markedets parter og andre aktører.

De fire mekanismer er delvis overlappende,
men i projektet ’Dansk beskæftigelsespolitik
i europæisk perspektiv’ har vi valgt – inden
for en grundforståelse af beskæftigelsesstra-
tegien som en form for multiniveauregule-
ring (Marks et al. 1996; Madsen et al. 2000)
– at lægge vægt på mekanismerne pres og
strategisk anvendelse. 
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Dette fokus betyder at EU’s henstillinger til
medlemsstaterne bliver centrale i analysen.
Tabel 1 gengiver i kort form de områder, hvor
medlemsstaterne har fået henstillinger – en
praksis, der for EU-15 startede i år 2000,
mens de nye medlemsstater første gang mod-
tog landespecifikke henstillinger i 2003. 

4. Hvor påvirker strategien,
hvor påvirker den ikke?

For at få et billede af hvor strategien har på-
virket, og hvor den ikke har, vil de fire med-
lemsstater i det følgende blive analyseret en
efter en:

I Danmark er der meget få eksempler på, at
strategien har spillet en rolle for beskæftigel-
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Danmark  Storbritannien Spanien  Polen * 

2000 1 skat på arbejde og  
efterløn 
2 kønsopdelt am 

1 ligeløn 
2 socialt partnerskab 
3 statistisk overvågning af am 
4 børnepasningsmulighed 

1 forebyggende indsats og aktivering 
2 virk. administrative byrder 
3 ligestillingspolitik 
4 statistisk overvågning af am 

2001 1 skat på arbejde 
2 incitamenter til at blive på 
am, inkl. efterlønsreform 
3 kønsopdelt am 

1 arbejdsorganisering og 
sociale partnerskaber 
2 ligeløn  
3 aktiv am-politik for voksne 
4 livslang læring  

1 AF og forebyggende indsats 
2 ligestilling 
3 livslang læring 
4 arbejdsorg. og flexicurity 
5 skattesystemet  

2002 1 skat på arbejde 
2 incitamenter til at søge 
beskæftigelse, inkl.  
indvandrere  

1 sociale partnerskaber 
2 ligeløn  
3 aktiv am-politik for voksne 
4 arbejdspladsbaseret  
efteruddannelse 

1 AF og forebyggende indsats 
2 beskæftigelsesfrekvens, kvinders  
ditto og børnepasning 
3 livslang læring 
4 arbejdsorganisering og midlertidige  
+ deltidsansættelser  
5 regional ledighed og mobilitet 

2003 1 arbejdskraftudbud,  
inkl. ældre  
2 integration af indvandrere 
på am 
3 skat på arbejde 

1 aktiv am-politik og lokal 
ledighed 
2 incitamenter til at søge 
beskæftigelse, inkl. syge  
3 ligeløn, efteruddannelse  
for kvinder og børnepasn.  
4 sociale partnerskaber  

1 arbejdsorganisering, livslang  
læring, midlertidige og deltidsans. 
2 beskæftigelsesfrekvens, kvinder  
ditto og børnepasning 
3 regional ledighed, koordinering  
af regionale AF 
4 AF, inkl. statistisk am-overvågning 

1 skatteklemmen 
2 socialreformer og  
jobsøgning 
3 am-parterne og  
virksomhedsreformer  
4 livslang læring  
5 AF og dets ressourcer 

2004 1 virk. og arbejderes  
tilpasning; skat på arbejde 
2 tiltrække flere til am;  
fjerne incitamenter til  
tilbagetrækning; skat på 
arbejde; indvandrere 
3 livslang læring og  
efteruddannelse 

1 løn og produktivitets-
udvikling
2 aktiv am-politk, kvalifika-
tioner, kvalitet i arbejdet 
3 børnepasning, efterud-
dannelse for deltidsansatte  
kvinder og ligeløn  
4 kvalifikationsstrategier 

1 arbejdsorganisering 
2 permanente, midlertidige og  
deltidsansættelser, vikarbureauer  
3 løndifferentiering 
4 kvinders am-deltagelse og  
børnepasning 
5 aktiv am-politik, modernisering  
af AF  
og geografisk mobilitet 
6 ældre på arbejdsmarkedet 
7 grund- og erhvervsrettet uddannel. 
8 livslang læring  

1 virk. og ansattes  
tilpasningsevne 
2 tiltrække flere til am,  
inkl. reformer af AF  
og understøttelse;  
deltidsansættelser 
3 livslang læring 

Kilder: Rådet for den Europæiske Union (diverse årgange). * = 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.

Tabel 1. Områder hvor de fire medlemsstater har fået henstillinger, 2000-2004



sespolitikken, mens Danmark omvendt har
spillet en rolle for udviklingen af strategien
og ofte er blevet fremhævet som et eksempel
til efterfølgelse. Eneste klare eksempel på, at
strategien har påvirket dansk beskæftigelses-
politik findes paradoksalt nok indenfor et af
de områder, der har gjort Danmark til et ’best
practice land’, nemlig den aktive arbejdsmar-
kedspolitik. Fremrykningen af aktiveringen
til efter maksimum 12 måneders ledighed
skete blandt andet efter påvirkning fra strate-
gien og blev hjulpet på vej af daværende
statsminister, Poul Nyrup Rasmussen’s, op-
mærksomhed omkring Danmarks manglende
opfyldelse af strategiens kvantitative mål for
den aktive arbejdsmarkedspolitik (se også
Christensen et al. 2004). Danmark har dog
aldrig modtaget en henstilling fra EU ved-
rørende aktiveringspolitikken, som det er
sket inden for andre områder som skattepoli-
tikken, det kønsopdelte arbejdsmarked, tilba-
getrækning fra arbejdsmarkedet og i de sene-
re år også integration af flygtninge/indvan-
drere, virksomhedernes og de ansattes tilpas-
ningsevne og efteruddannelse (se tabel 1).

Der er taget en række initiativer indenfor dis-
se øvrige områder, men det er vanskeligt her
at se en påvirkning fra beskæftigelsesstrate-
gien. Adskillige – her i blandt vellykkede –
forsøg på at fjerne eller omformulere anbefa-
linger forslået af Kommissionen vidner om,
at strategien trods sin manglende gennem-
slagskraft tages alvorligt. 

At den europæiske beskæftigelsesstrategi har
haft så ringe indflydelse i Danmark skyldes
blandt andet, at Danmark i det store og hele
levede op til beskæftigelsesstrategien allere-
de ved strategiens iværksættelse. Det har og-
så spillet en rolle, at der, særligt i 1990erne,
var en ret bred konsensus om hovedtrækkene
i den førte politik og også en konsensus om,
at den danske beskæftigelsespolitik var bedre
end de øvrige EU-landes og bedre end be-
skæftigelsesstrategien (i det omfang strategi-
en overhovedet var kendt). Yderligere betød

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

Den europæiske beskæftigelsesstrategi har ik-
ke påvirket beskæftigelsespolitikken i Stor-
britannien mere end i Danmark. Det er ikke
muligt at fremkomme med bare ét enkelt klart
eksempel på påvirkning. Men nogle informan-
ter fremhæver en række forhold, hvor beskæf-
tigelsesstrategien om ikke ligefrem har bragt
et spørgsmål på dagsordenen, så har været
medvirkende til at spørgsmålet blev på dags-
ordenen – aktiv arbejdsmarkedspolitik, børne-
pasningsmuligheder og ligeløn nævnes i den-
ne forbindelse. Den manglende påvirkning fra
strategien bekræftes af omtalen af strategien i
medierne, der er (endnu mere) begrænset end
i hovedparten af de øvrige medlemsstater.

EUs henstillinger til briterne handler om li-
geløn, overvågning af arbejdsmarkedet, aktiv
arbejdsmarkedspolitik, arbejdsorganisering,
incitamenter til at søge beskæftigelse, kvali-
fikationsudvikling, efteruddannelse for kvin-
der, lønudvikling og børnepasningsmulighe-
der. Briterne har i modsætning til danskerne
udover disse anbefalinger vedrørende politik-
kens indhold også modtaget en henstilling re-
lateret til de politiske processer. Det har nær-
mere bestemt drejet sig om en opfordring til
i højere grad at indgå sociale partnerskaber
med arbejdsmarkedets parter og indrage
dem. Denne henstilling er blevet anset som
den mest kontroversielle og har ført til ad-
skillige forsøg på at overbevise Kommissio-
nen om at den var ubegrundet. Det lykkedes
tilsyneladende i 2004, da henstillingen ikke
blev gentaget. Enkelte informanter ser en
påvirkning fra henstillingen, men generelt af-
vises det, at den har haft en betydning. 

At beskæftigelsesstrategien også har haft rin-
ge indflydelse i Storbritannien skyldes delvis
de samme forhold som har gjort sig gælden-
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de i Danmark. Den britiske beskæftigelses-
politik var efter regeringsskiftet i 1997 på
mange områder i overensstemmelse med be-
skæftigelsesstrategien, men overensstemmel-
sen var dog ikke mere omfattende, end at der
har været et vist potentiale for påvirkning.
Selv om der fra midten af 1990erne har ud-
viklet sig en større grad af enighed om ho-
vedlinierne i beskæftigelsespolitikken, har
denne enighed sandsynligvis ikke været væs-
entlig for graden af strategiens påvirkning.
Snarere har den udbredte EU-skepsis sam-
men med den positive udvikling i vækst og
beskæftigelse været med til at minimere ind-
flydelsen.

I Spanien er der flere eksempler på, at den
europæiske beskæftigelsesstrategi har påvir-
ket beskæftigelsespolitikken. Et eksempel er
den forebyggende indsats/ tidlig aktivering,
dvs. det forhold, at man ikke koncentrerer ak-
tiveringen om de ledige med længst ’arbejds-
løsheds-anciennitet’, men aktiverer efter en
relativt kort ledighedsperiode. Den offentlige
arbejdsformidlings begrænsede kapacitet og
de fortsat høje arbejdsløshedsprocenter i
Spanien betyder dog, at selv om denne form
for aktivering har vundet indpas i lovgivnin-
gen, halter implementering meget efter.

Påvirkning findes også i forhold til køns-
mæssig ligestilling, hvor særligt udvidelsen
af forhandlingsemnerne til også at inkludere
kønsmæssig ligestilling sættes i forbindelse
med beskæftigelsesstrategien. Andre mindre
tydelige eksempler på påvirkning er den in-
terministerielle koordination, der af nogle in-
formanter og observatører sættes i forbindel-
se med beskæftigelsesstrategien, ligesom den
nu mere omfattende brug af statistisk og eva-
lueringer gør det.

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

lingerne dækker områder som aktiv arbejds-
markedspolitik (bl.a. omfattende modernise-
ring af den offentlige arbejdsformidling),
kønsmæssig ligestilling, virksomhedernes
administrative byrder, løn-differentiering,
uddannelse og livslang læring, mobilitet, re-
gional ledighed, ældre på arbejdsmarkedet,
samt modernisering af arbejdsorganiseringen
(bl.a. opfordring til øget brug af deltidskon-
trakter, begrænsning af midlertidige kontrak-
ter og bedre balancer mellem sikkerhed og
fleksibilitet).

Billedet af en påvirkning fra den europæiske
strategi, der er moderat men dog stærkere end
i Danmark og Storbritannien, passer med det
forhold, at Spaniens beskæftigelsespolitik i
udgangspunktet på en lang række områder ik-
ke stemte overens med beskæftigelsesstrategi-
en. Manglende konsensus om hovedlinierne i
beskæftigelsespolitikken har endvidere givet
mulighed for strategisk anvendelse af strategi-
en i medierne og i den politiske debat. En
sådan strategisk anvendelse har rent faktisk
også fundet sted, særligt i strategiens første år
(se også Langhoff-Ross 1999). At EU-skepsis
ikke er et udbredt fænomen i Spanien – selv
om den er voksende – passer også med en
større påvirkning fra strategien. Spanien har
heller ikke, på trods af imponerende jobska-
belse i anden halvdel af 1990erne, i samme
grad som Storbritannien og Danmark mulig-
hed for at ’gemme sig bag’ høje beskæftigel-
sesfrekvenser og lav arbejdsløshed.

Polen blev som bekendt først medlem af EU i
2004 og har naturligvis haft en noget anden
beskæftigelsespolitisk historie end de øvrige
tre medlemsstater. Begrebet ’arbejdsløshed’
blev først officielt introduceret i 1990; de
første skridt i retning af udvikling af en be-
skæftigelsespolitik blev taget umiddelbart ef-
ter. Kommissionen indledte i 1999 drøftelser
med de enkelte ansøgerlandes regeringer om
hvilke skridt regeringerne skulle tage som
forberedelse til fuld deltagelse i beskæftigel-
sesstrategien. Denne såkaldte ’JAP-proces’
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(Joint Assesment Paper-proces) løb frem til
2003 og har givet Kommission mulighed for
direkte at påvirke den polske beskæftigelses-
politik. Påvirkningen ses på skattepolitikken,
hvor forsøgene på at reducere ’skatteklem-
men’ (forskellen mellem de ansattes nettoind-
komst og hvad det koster for arbejdsgiverne at
ansætte dem) stammer fra Kommissionens
kommunikation med den polske regering og
dens embedsmænd. Også finansieringen af
nogle af pensions-programmerne er som føl-
ge af pres fra Kommissionen forandret.

Enkelte informanter peger også på kønsmæs-
sig ligestilling som et område, der er blevet
påvirket af beskæftigelsesstrategien, men det
er ikke den generelle opfattelse. Til gengæld
er det en udbredt opfattelse, at den intermini-
sterielle koordination er væsentligt øget som
følge af JAP-processen til deltagelse i be-
skæftigelsesstrategien, ligesom brugen af sta-
tistik og evalueringer er det. Også den fort-
løbende restrukturering af den offentlige ar-
bejdsformidling kan sættes i forbindelse med

JAP-processen. Endelig følger planer og lov-
givning med relation til beskæftigelsespoli-
tikken i Polen i meget højere grad strukturen
og ordlyden fra den europæiske beskæftigel-
sesstrategi, end tilfældet er i de øvrige tre
medlemsstater.

Polen har også siden 2003 modtaget en form
for henstillinger. Det har udover skatteklem-
men drejet sig om socialreformer, uddannel-
se og livslang læring, den offentlige arbejds-
formidling, virksomhedernes og de ansattes
tilpasningsevne (herunder støtte til iværksæt-
tere, reduktion af lønomkostninger for kort-
uddannede og unge og øget involvering af ar-
bejdsmarkedets parter) samt øget erhvervs-
deltagelse (bl.a. ved at øge mulighederne for
deltidsarbejde).

At strategien i Polen således ser ud til at ha-
ve haft nogen indflydelse på udviklingen af
beskæftigelsespolitikken kan forklares med
reference til de samme parametre, som i de
øvrige medlemsstater. Polens beskæftigelses-
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Danmark    Storbritannien  Spanien  Polen  

  politik 
  indhold  

forebyggende 
indsats

  aktivering? 
  børnepasning?  

forebyggende indsats 
ligestilling 

skatteklemmen 
finansiering af pensioner 
aktivering 
ligestilling? 

  politiske 
  processer 

  sociale 
  partnerskaber? 

inter-ministeriel koordination? 
statistik og evalueringer 

inter-ministeriel koordination 
statistik og evalueringer 
reformer af AF  
beskæftigelsespolitikkens 
rammer og ordvalg 

 

Tabel 2. Områder hvor EES har påvirket de fire medlemsstaters beskæftigelsespolitik

Note = ? betyder, at der kun er svage indikationer på påvirkning 



politik må i udgangspunktet siges ikke at ha-
ve været i overensstemmelse med beskæfti-
gelsesstrategien, hvilket giver mulighed for
påvirkning. Også den manglende enighed om
hovedlinierne i politikken mellem hovedak-
tørerne kan have haft en betydning. Den po-
tentielle påvirkning dette åbner mulighed for
begrænses dog af, at strategien ikke har været
et vigtigt tema i Polen, hverken i medierne
eller politiske debatter, og af den udbredte
EU-skepsis. Hvad der kan have haft større
betydning er, at Polen har været, og stadig er,
særdeles afhængig af EU. Ansøgerstatusen
indtil december 2002 og det forhold, at soci-
alfonden kommer til at blive en hovedfinan-
sieringskilde til den polske beskæftigelsespo-
litik, har udgjort et stærkt incitament til at
følge Kommissionens retningslinier.

5. Hvilke forhold kan forklare 
variationen i strategiens påvirkning?

At den europæiske beskæftigelsesstrategi re-
gulerer via den åbne koordinationsmetode, er
sandsynligvis en del af forklaringen på, at
gennemslagskraften ikke har været større.
Men som beskrevet ovenfor kan også en ræk-
ke forhold i medlemsstaterne være med til at
forklare den generelt svage, men ujævne ind-
flydelse. Et studie af fire medlemsstater er ik-
ke nok til at ’bevise’ hvilke forhold i med-
lemsstaterne, der er afgørende for påvirknin-
gen, men er nok til at indikere nogle sammen-
hænge:

Medlemsstater, der allerede før 1997 har haft
en beskæftigelsespolitik, der fulgte retnings-
linierne fra den europæiske strategi, har
været sværere at påvirke – og påvirkningen
har fra et EU-perspektiv naturligvis også
været mindre påkrævet i disse tilfælde. Med
fokus på de til analysen to udvalgte mekanis-
mer (pres og strategisk anvendelse) skyldes
det simpelthen, at det er svært at etablere
pres, og der bliver færre områder, hvor stra-
tegien kan anvendes strategisk af medlemsta-
ternes aktører, hvis der er overensstemmelse
mellem den europæiske strategi og den nati-

onale politik. Denne forklaring passer på alle
fire medlemsstater. 

Også medlemsstater, hvor der har været ud-
bredt konsensus blandt de vigtigste aktører –
regeringer, embedsmænd, opposition og ar-
bejdsmarkedets parter – om beskæftigelses-
politikkens hovedlinier, har været vanskelige
at påvirke, fordi stærk konsensus kommer til
at udgøre et skjold i forhold til overnationalt
pres og fordi ingen af aktørerne har haft in-
citamenter til at bruge den europæiske strate-
gi strategisk i den hjemlige debat. Denne for-
klaring passer på Danmark og Storbritanni-
en, hvor konsensus i hvert fald i midt/slut
1900erne har været udbredt og påvirkningen
lille, og på Spanien, hvor et modsatte har
gjort sig gældende. 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 været med til at
mindske påvirkningen fra strategien i de
medlemsstater, hvor skepsisen er udbredt,
fordi forsøg på strategiske referencer til euro-
pæisk regulering i disse medlemsstater risi-
kerer at skade argumentationen snarere end
at styrke den. Denne forklaring passer på de
tre gamle medlemsstater, hvor skepsis i Dan-
mark og Storbritannien i flg. informanterne
har spillet en rolle i at beskæftigelsesstrategi-
en er blevet holdt på afstand og aktørerne ik-
ke har anvendt strategiske referencer til den i
nævneværdigt omfang. Forklaringen passer
kun delvist på Polen, da EU-skepsisen i Po-
len nok kan have været med til at forhindre
referencer til strategien, men altså ikke har
forhindret beskæftigelsesstrategien i at påvir-
ke igennem pres. 

Endelig modvirker en gunstig beskæftigel-
sesudvikling i et medlemsland indflydelsen;
ligesom stærk 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 særlig
grad i Storbritannien, er der peget på denne
sammenhæng. Forklaringen stemmer også
overens med den mindre gunstige beskæfti-
gelsesudvikling i Spanien og Polen. 

Omvendt har beskæftigelsesstrategien en
større chance for at påvirke medlemsstater,
der politisk eller økonomisk er særligt afhæn-
gige af EU. Det gælder fx medlemsstater, der
er hovedmodtagere af midler fra Den Euro-
pæiske Socialfond. Da socialfonden og den
europæiske beskæftigelsesstrategi til en vis
grad er indbyrdes koordineret og administre-
res af det samme generaldirektorat, udgør
økonomisk afhængighed af fonden et incita-
ment til at leve op til beskæftigelsesstrategi-
ens retningsliner. Både Polen og Spanien er i
denne situation. Et særligt afhængighedsfor-
hold gælder også for ansøgerlandene, der i
kommunikationen med EU-kommissionen
op til forhandlingerne har et meget stærkere
incitament til at følge beskæftigelsesstrategi-
ens retningslinier, end eksisterende med-
lemsstater, fordi en potentiel sanktion overfor
ansøgerlandene er blokering eller forsinkelse
af optagelse. Denne situation har Polen be-
fundet sig i og denne form for pres har iflg.
informanterne også været anvendt. 

Regeringernes ideologi ser derimod ikke ud
til at have den store betydning for beskæfti-
gelsesstrategiens indflydelse, hvilket blandt
andet kan hænge sammen med, at beskæfti-
gelsesstrategien og dens retningslinier er me-
get rummelige og kan spænde over politikker
baseret på meget forskellige ideologier.

Det er muligt, at nogle af de overnævnte for-
klaringsfaktorer er vigtigere for påvirknings-
mønsteret end andre, men det er ikke på det
foreliggende grundlag at finde frem til hvil-
ke2. 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 mønster
af påvirkning igennem pres og strategisk an-
vendelse, der er har tegnet sig. 

6. Konklusion og perspektiver 
Den overordnede konklusion på denne analy-
se af pres fra, og strategisk anvendelse af, den
europæiske beskæftigelsesstrategi i fire med-
lemsstater, er at strategien kun i begrænset
omfang har påvirket indholdet og styringen
af medlemslandsstaternes beskæftigelsespo-
litik; men at påvirkning varierer medlemssta-
terne imellem. Spanien og især Polen er ek-
sempler på medlemsstater, der i nogen grad
er blevet påvirket af strategien, mens Dan-
mark og Storbritannien repræsenterer med-
lemsstater, der stort set ikke er blevet påvir-
ket. Revisionen af strategien i 2003 har ikke
forandret billedet af en general svag, men va-
rierende, indflydelse på medlemsstaternes
politik. De faktorer i medlemsstaterne, der
ser ud til at mindske påvirkningen er a priori
overensstemmelse, konsensus, EU-skepsis
og gunstig beskæftigelsesudvikling, mens
politisk og økonomisk afhængighed øger
påvirkningen. Regeringens ideologi ser om-
vendt ikke ud til at have nogen særlig indfly-
delse.

Med det forbehold, at ikke alle mekanismer
for påvirkning er inddraget i analysen, så sy-
nes perspektiverne for at koordinere med-
lemsstaternes beskæftigelsespolitik igennem
den europæiske beskæftigelsesstrategi på
baggrund af de fire foreløbige landestudier
ikke at være særligt lyse. Forsøget i 2003 på
at øge strategiens gennemslagskraft igennem
simplificering, opfordring til øget inddragel-
se af bl.a. parlamenter og arbejdsmarkedets
parter, samt fastholdelsen af retningslinierne
over en flerårig periode, ser ikke ud til rigtigt
at være lykkedes. Beskæftigelsesstrategien er
præget af multiniveauregulering, hvor sty-
ringskompetencen er spredt ud på flere ni-
veauer; men spørgsmålet er, om ikke det na-
tionale niveau kan siges at udgøre et entydigt
center i dette system? Det er tilsyneladende
fortsat på dette niveau den væsentligste kom-
petence er koncentreret og forhold på dette
niveau, der er afgørende for, om strategien
vinder indpas eller ej.
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Med til billedet hører også, at den reviderede
beskæftigelsesstrategi ikke som planlagt fik
lov til at løbe frem til 2006 før den endnu en-
gang skulle revideres. Faktisk begyndte der
allerede at ske forandringer med oprettelsen
af den europæiske Employment Taskforce,
der på et britisk-tysk initiativ blev nedsat un-
der ledelse af den tidligere hollandske premi-
erminister Wim Kok i 2003, angiveligt med
det formål at sætte mere skub i Lissabon-pro-
cessen. På trods af at Kommissionen i starten
var meget skeptisk overfor initiativet, var al-
le aktører, også Kommissionen, tilfredse med
den første såkaldte Kok-rapport (Employ-
ment Taskforce 2003)og dens opfordringer til
at medlemsstaterne skulle styrke virksomhe-
dernes og de ansattes tilpasningsevne, til-
trække 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 præge rapporten, var tilsynela-
dende ikke til stede. Der er i Kok-rapporten
mere fokus på implementering end i beskæf-
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 første Kok-rap-
port har nok mest været, at rapporten har til-
trukket sig opmærksomhed på bekostning af
beskæftigelsesstrategien, og at Wim Kok og
rapporten på 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 beskæftigelsesstrategien nu i højere
grad vil blive integreret med de øvrige poli-
tikker og målsætninger under Lissabon-stra-
tegien:

Der er med revisionen skabt en ny treårscyk-
lus med start i 2005, hvor de økonomiske
(makro- og mikro-økonomiske) og beskæfti-
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 dækker begge politikområder. De
første nationale reformprogrammer vil fore-
ligge i oktober. Medlemsstaterne skal endvi-
dere udpege en ’Lissabon-koordinator’, der
skal sørge for at koordinere områderne og
forpligte regeringerne – men koordination
skal også hjælpes på vej af, at det bliver de
økonomiske retningslinier, der skal sikre
’økonomisk konsistens mellem strategiens
tre strenge’, som det hedder i konklusionerne
fra forårstopmødet.

Det er et åbent spørgsmål om beskæftigelses-
strategien i fremtiden, som en mere integreret
del af Lissabon-processen, i højere grad vil
kunne påvirke medlemsstaternes beskæfti-
gelsespolitik – og i givet fald hvordan. Vil de
sociale og beskæftigelsesmæssige hensyn
blive underlagt de økonomiske hensyn, eller
omvendt blive styrket af revisionen? Vil gen-
nemslagskraften af Lissabon-processen og
dermed af beskæftigelsesstrategien blive
styrket af at områderne samles? For Dan-
marks vedkommende falder det nye rege-
ringsgrundlags målsætninger umiddelbart
meget godt i tråd med Lissabon-processen.
Er dette virkelig en ny åbenhed overfor EUs’
beskæftigelses- og beskæftigelsesrelaterede
politikker vi ser her – også i Danmark? Dis-
se spørgsmål vil være blandt dem, der tages
op i slutrapporten fra projektet om den dan-
ske beskæftigelsespolitik i et europæisk per-
spektiv.
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Noter
1. Arbejdspapiret (Mailand 2005a) kan downloades

fra FAOS’ hjemmeside, hvor der også ligger en
anden kortere delrapport, der omhandler den
løbende udvikling af strategien på EU-niveauet
fra 2001 til 2004 (Mailand 2005b). 

2. En undtagelse herfor er dog som nævnt ovenfor,
at EU-skepsis i Storbritannien er en vigtigere for-
klaringsfaktor, end den generelle konsensus om
hovedlinierne i beskæftigelsespolitikken, der er
vokset frem fra midten af 1990erne. Det vil være
ambitionen i det videre arbejde med projektet at
finde frem til hvilke af forklaringsfaktorer, der er
de væsentligste.
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