
Siden slutningen af 1980’erne har vi i Dan-
mark været vidner til et stille sporskifte i
velfærdsstaten (Torfing 2004), der har bragt
os fra det tidligere så enerådende forsørgel-
seskoncept til et nyt aktiveringsparadigme.
Det er ikke længere nok at tilbyde de ar-
bejdsledige en forholdsvis generøs forsørgel-
sesydelse, så de kan opretholde en rimelig le-
vestandard. De ledige skal aktiveres ved
hjælp af målrettede tilbud om vejledning, ud-
dannelse, virksomhedspraktik og jobtræning.
Formålet er at kontrollere de lediges rådighed
og øge deres muligheder for hurtigst muligt
at vende tilbage til arbejdsmarkedet. Samti-
dig udfoldes der bestræbelser på at gøre ar-
bejdsmarkedet mere rummeligt, så også de
‘svage’ ledige med andre problemer end le-
dighed har en chance for at få foden indenfor.

Aktivlinien var op gennem 1990’erne med-
virkende til at sikre en stabil non-inflationær
beskæftigelsesfremgang, der mere end halve-
rede den registrerede ledighed. Tankegangen
bag det danske ‘jobmirakel’ fik under den
svenske EU-Kommissær Allan Larsson stor
indflydelse på formuleringen af den Euro-
pæiske beskæftigelsesstrategi, der blandt stil-
ler krav om, at de ledige skal aktiveres in-
denfor bestemte frister. Det faktum, at den
danske aktiveringsstrategi har øget fleksibili-

tet på arbejdsmarkedet uden at forringe den
sociale sikring, er for tiden genstand for stor
opmærksomhed i EU, hvor der sættes fokus
på den danske ‘flexicurity’ model.

Flere og flere europæiske lande har introdu-
ceret forskellige former for aktivering af de
arbejdsledige. Parallelt med det indholds-
mæssige skift i beskæftigelsespolitikken fra
forsørgelse til aktivering er der i de fleste lan-
de også sket et skift i selve styringsformen.
Der er først og fremmest en tendens til, at
flerstrengede forsørgelses- og aktiveringssy-
stemer gøres mere enstrengede, sådan 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-
vægelse mod en større regionalisering og de-
centralisering af beskæftigelsesindsatsen.
Det sker i erkendelsen af, at beskæftigelses-
politikken virker bedst, når den tilrettelægges
ud fra et kendskab til det lokale arbejdsmar-
keds funktionsmåde. For det tredje er der en
klar tendens til, at styringen lægger mere
vægt på mål- og rammestyring og en efter-
følgende effekt- og resultatmåling. Dermed
skabes der mulighed for en øget lokal selv-
styring i forhold til prioriteringen mellem
forskellige målsætninger og i forhold til valg
af midler. Endelig inddrages der i stigende
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grad ‘andre aktører’ i indsatsen. Offentlige
myndigheder indgår flere og flere kontrakter
med private firmaer om jobformidling og ak-
tivering. I Holland er hele indsatsen for folk
med mere end 6 måneders ledighed således
blevet privatiseret.

En af de mere upåagtede forandringer i sty-
ringen af beskæftigelsespolitikken er, at for-
muleringen og implementeringen af beskæf-
tigelsespolitikken i dag foregår i et politisk
rum, der er større og mere komplekst end det
nationalstatslige rum, hvori social- og ar-
bejdsmarkedspolitikken normalt bliver til.
Det politiske rum udvides vertikalt gennem
den tiltagende europæisering af beskæftigel-
sespolitikken, der viser sig ved, at den lokale
og nationale beskæftigelsesindsats i stigende
grad søges indlejret i en overordnet euro-
pæisk beskæftigelsesstrategi. Samtidig udvi-
des det politiske rum horisontalt ved, at de
politiske beslutninger i stigende grad træffes
i et dynamisk samspil mellem politiske myn-
digheder og forskellige former for styrings-
netværk, hvorigennem relevante og berørte
parter inddrages i den offentlige styring. Vi
skal i denne artikel analysere, hvordan den
beskæftigelsespolitiske styring foregår i det
nye og udvidede politiske rum. Som vi skal
se er effekten af europæiseringen på den na-
tionale politikudvikling stadig begrænset, og
netværksstyringen synes at være mest ud-
bredt på det lokal niveau, hvor beskæftigel-
sespolitikken implementeres. Alligevel er det
interessant at se, hvordan styringen af et så
vigtigt område som beskæftigelsespolitikken
i dag på mange måder overskrider det natio-
nale og statslige rum, hvor den traditionelt
set har hørt hjemme. En sådan overskridelse
vil på sigt kunne bidrage til en mere effektiv
styring, men spørgsmålet er om den også er
demokratisk. Det spørgsmål søges besvaret i
konklusionen. Først skal vi dog se nærmere
på den europæiske beskæftigelsesstrategi og
den åbne koordinationsmetode inden vi ana-
lyserer netværksstyringen på det transnatio-
nale, nationale og lokale niveau.

1. Den europæiske beskæftigelsesstrategi
Som reaktion på den store folkelige skepsis
overfor det i udgangspunktet økonomiske og
teknokratiske EU-projekt blev der i begyn-
delsen af 1990’erne sat mere fokus på ar-
bejdsløshedsproblemet i EU-landene. En
fælles koordineret beskæftigelsesindsats ville
gøre det klart, at EU også bekymrede sig om
de økonomiske og sociale vilkår for alminde-
lige mennesker. Især de europæiske socialde-
mokratier pressede på for at få udviklet en
europæisk beskæftigelsesstrategi, som dels
kunne medvirke til at give EU et menneske-
ligt ansigt, og dels kunne skabe en modvægt
til den stærke fokusering på økonomisk
vækst. De europæiske socialdemokratier stod
på dette tidspunkt forholdsvis stærkt, og sam-
tidig var der blandt de centrale beslutningsta-
gere i EU en voksende tendens til at se be-
skæftigelsespolitikken som en integreret del
af den nye strukturpolitiske indsats, der skul-
le gøre det muligt for EU at tage kampen op
med USA og andre økonomiske stormagter.
Alt dette medvirkede til at sætte beskæftigel-
sespolitikken på dagsordenen i EU og få ta-
get hul på udviklingen af en europæisk be-
skæftigelsesstrategi.

De første EU-anbefalinger til medlemslande-
ne om at gøre noget ved arbejdsløshedspro-
blemet kom som et resultat af Essentopmødet
i 1994, og i 1996 blev der indføjet et særligt
beskæftigelsespolitisk afsnit i Amsterdam-
traktaten. Som led i den såkaldte Luxem-
burgproces blev der i 1997 formuleret fire
overordnede målsætninger om: 1) at øge de
lediges såkaldte ‘employability’; 2) at stimu-
lere og udvikle igangsætterkulturen; 3) at
skabe et mere fleksibelt arbejdsmarked; og 4)
at fremme den kønsmæssige ligestilling på
arbejdsmarkedet. De fire beskæftigelsespoli-
tiske søjler blev konkretiseret i mere en 20
retningslinier som medlemslandene skulle
forsøge at efterleve, samt et væld af indikato-
rer, som skulle gøre det muligt at måle og
vurdere de enkelte landes faktiske indsats i
lyset af de generelle retningslinier. Komplek-
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siteten i målstyringen blev yderligere for-
øget, da der i 2001 blev tilføjet seks nye
tværgående målsætninger, samt nogle præci-
se kvantitative mål for beskæftigelsesgraden
i de enkelte lande.

På trods af det uoverskuelige system af trans-
nationale retningslinier og indikatorer kon-
kluderede femårsevalueringen i 2002, at den
europæiske beskæftigelsesstrategi var relativ
succesfuld, om end det var ønskeligt med
nogle klarere målsætninger og nogle færre
retningslinier (EU-Kommissionen 2002).
Desuden skulle der lægges mere vægt på im-
plementeringen af de mange gode intentio-
ner. Endelig skulle beskæftigelsesstrategien
på sigt integreres med strategien for udvik-
lingen af det indre marked og koordinationen
af den økonomiske politik.

I 2003 lagde Danmark og en række andre lan-
de politiske pres på for at få forenklet og sim-
plificeret beskæftigelsesstrategien og de dertil
hørende procedurer. Resultatet af de politiske
forhandlinger var, at der nu blev formuleret tre
overordnede målsætninger, ti generelle be-
skæftigelsesretningslinier, samt langt færre og
mere resultatorienterede indikatorer. Det var
helt klart et skridt i den rigtige retning: for jo
flere punkter man vil måle medlemslandenes
indsats på, jo nemmere er det for dem at finde
et eller andet, de er verdensmestre til, og så el-
lers lade hånt om resten. Desuden gav resul-
tatorienteringen mere plads til nationale over-
vejelser om, hvilke midler der skal bruges for
at nå de forskellige målsætninger. For yderli-
gere at understrege retningsliniernes karakter
af langsigtet strukturpolitik blev der indført en
3-årig cyklus, i følge hvilken der det første år
fokuseres på prioritering af målsætninger, det
næste år på implementering, og det sidste år
på evaluering.

Der synes at være enighed om, at den euro-
pæiske beskæftigelsesstrategi alt i alt har op-
nået nogle gode resultater (EU-Kommissio-
nen 2002; ETUI 2004). Arbejdsløsheden i

EU er fortsat meget høj, men arbejdsløsheds-
bekæmpelsen er blevet styrket. Der er i dag et
langt større fokus på de beskæftigelsespoliti-
ske problemstillinger i medlemslandene.
Samtidig er ambitionerne i beskæftigelsespo-
litikken vokset, i og med at medlemslandene
skal forholde sig til nogle specifikke målsæt-
ninger indenfor forskellige områder. Det sta-
tistiske og vidensmæssige grundlag for ind-
satsen er også blevet kraftigt forbedret, og
der er et forstærket pres for tværgående koor-
dination mellem forskellige politikområder
på det nationale niveau. Måske vigtigst af alt,
så er der udviklet et fælles europæisk sprog,
der sætter en ny fælles dagsorden og mulig-
gør læring gennem formidling af ‘best practi-
ce’ landene imellem. EU’s beskæftigelsespo-
litiske retningslinier er dog langt fra styrende
for den nationale indsats på beskæftigelses-
området, der fortsat er præget af nationale
forhold i form af de politiske styrkeforhold,
den institutionelle arv og de politiske traditi-
oner på området. 

2. Den åbne koordinationsmetode
Med traktatfæstelsen af EU’s beskæftigelses-
strategi er det bestemt ikke EU’s vilje til at
regulere det beskæftigelsespolitiske område,
der mangler. Problemet er bare, at social- og
arbejdsmarkedspolitikken stadigt i udpræget
grad opfattes som et nationalt anliggende, der
ikke skal dikteres fra Bruxelles gennem bin-
dende forordninger og regulativer. For at gi-
ve EU en beskæftigelsespolitisk rolle har
man fra EU’s side derfor været nødt til at op-
finde en helt ny styringsmåde i form af den
såkaldte ‘åbne koordinationsmetode’, der
supplerer fællesskabsmetoden og program-
metoden (Borras og Jacobsson 2004). I følge
denne udmelder EU nogle beskæftigelsesret-
ningslinier, der ikke er juridisk bindende for
medlemslandene. Disse skal dog hvert år ud-
arbejde en National Handlingsplan, der do-
kumenterer, i hvilket omfang den nationale
beskæftigelsesindsats lever op til retningsli-
nierne. Kommissionen evaluerer de nationale
handlingsplaner, og kan anmode Ministerrå-
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det om at komme med specifikke anbefalin-
ger til de enkelte lande, hvis de ikke lever op
til de beskæftigelsespolitiske retningslinier
målt på forskellige indikatorer. Medlemslan-
dene deltager desuden i en ‘peer review’ pro-
ces, hvor de opponerer på hinandens hand-
lingsplaner, eller udvalgte aspekter af disse,
og derigennem afdækker mulighederne for
tværnational læring. 

Det interessante ved den åbne koordinations-
metode er, at den hverken bygger på binden-
de lovgivning eller økonomiske gevinster i
form af fordeling af økonomiske midler,
sådan som man eksempelvis ser det i forbin-
delse med EU’s struktur- og socialfonde. Ef-
terlevelsen af beskæftigelsesretningslinierne
er i princippet frivillig, og den eneste sankti-
on overfor de lande, der ikke gør nok ved sa-
gen, er den offentlige gabestok. Den euro-
pæiske beskæftigelsesstrategi etablerer på
baggrund af videnskabelig viden og politisk
forhandling en forestilling om den sande og
rigtige måde at føre beskæftigelsespolitik på,
og hvis medlemslandene forbryder sig mod
denne, udsættes 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 få medlemslandene til at
makke ret og tage beskæftigelsesindsatsen
alvorligt. Spørgsmålet er dog, om den vi-
dens- og holdningsmæssige styring af med-
lemslandene ikke på længere sigt vil vise sig
at være ganske effektiv. Den åbne koordina-
tionsmetode kan ses som et eksempel på en
styringstænkning, der satser på ‘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
foregår her gennem en diskursiv mobilise-
ring, indramning og formning af aktørernes

frie handlinger. Denne form for diskursiv sty-
ring gennem italesættelse af bestemte proble-
mer, løsninger og politiske identiteter er net-
op karakteriseret ved, at den giver afkald på
suveræn magtudøvelse gennem lovbefalinger
og disciplinær magtudøvelse gennem institu-
tionel adfærdsregulering. I stedet for at for-
søge at tøjle og knægte aktørernes frie hand-
ling forsøger den diskursive styring at forme
aktørernes handlinger gennem skabelsen af
bestemte forestillinger om dem selv og den
verden de lever i, sådan at de bruger deres
energi og ressourcer til at forfølge og realise-
re nogle givne målsætninger. Ulempen ved
denne måde at styre på er, at det kan være
svært og tager tid at anråbe og forpligte ak-
tørerne i forhold til en bestemt indsats. Men
når først det er lykkedes at få aktørerne til at
internalisere de overordnede målsætninger,
kræver styringen til gengæld kun en minimal
ressourceindsats og en begrænset anvendelse
af tvang, der endda som regel vil kunne ret-
færdiggøres ved henvisning til den fælles hi-
storie om den ‘nødvendige indsats’. Ud fra
denne tankegang er den åbne koordinations-
metode en interessant styringsmæssig nyska-
belse, som måske på sigt kan vise sig at være
mere effektiv med henblik på at forme den
nationale beskæftigelsesindsats, end en di-
rekte styring gennem forordninger og regula-
tiver, der blot vil føre til modstand og prote-
ster.

Foreløbig synes den store begrænsning dog
at være, at den Nationale Handlingsplan - i
daglig tale NAP’en - på det nationale politi-
ske niveau opfattes som et teknokratisk af-
rapporteringspapir, der bruges til at udstille
de positive sider af landenes beskæftigel-
sesindsats. Den forfattes i hovedsagen af re-
geringens embedsmænd, der i tal og bogsta-
ver beretter, hvilke initiativer der er taget på
de områder, som beskæftigelsesretningslini-
erne definerer. NAP’en indeholder ikke nog-
le fremadrettede strategiske overvejelser.
Den har derfor ikke nogen særlig stor politisk
bevågenhed, 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 sætte gang i de natio-
nale politiske spil og forhandlinger, enten
fordi regeringen selv føler at den er nødt til at
reagere på kritikken, eller også fordi arbejds-
markedets parter spilles nogle gode kort i
hænderne med henblik på at lægge pres på
regeringen.

Medlemslandene leverer formelt set det de
skal i følge den åbne koordinationsmetode.
Alligevel er det reelt set meget svært at påvi-
se en egentlig styringsmæssig effekt af be-
skæftigelsesretningslinierne på de enkelte
landes politik. Der er dog generelt kommet
mere fokus på aktivering, skatteomlægnin-
ger, ligestilling og begrænsning af adgangen
til førtidspension i de enkelte medlemslande
(EU-Kommissionen 2002). Derudover er der
som tidligere nævnt kommet mere fokus på
beskæftigelsespolitikken som helhed og ud-
viklet et fælles sprog og vidensgrundlag, der
med tiden kan få stor indflydelse på beskæf-
tigelsesindsatsen.

Formålet med den åbne koordinationsmetode
er dog ikke kun at styrke EU’s vertikale oven-
fra-og-ned styring af medlemslandenes be-
skæftigelsespolitik, men også at øge mulig-
heden for en horisontal læring gennem dialog,
erfaringsudveksling og gensidig inspiration
mellem medlemslandene. Også her er det dog
meget vanskeligt at fremvise klare eksempler
på læring, selvom reformer af og til legitime-
res med henvisning til, at sådan gør man i an-
dre lande. Der er dog givetvis mere dialog og
udveksling mellem landene, end der har været
før. Men dels er der mange lande (der iblandt
Danmark og England) der mener, at de ikke
kan lære noget, fordi de i forvejen er verden-
smestre i beskæftigelsespolitik, og dels er der
en række andre lande i Syd- og Østeuropa, der
klager over, at de ikke har ressourcer og kapa-
citet til at lave store forkromede reformer på
beskæftigelsesområdet.

3. Netværksstyring
Den åbne koordinationsmetode er et kompro-
mis mellem ønsket om transnational styring
og national selvstyring. Den etablerer et kom-
pliceret mål- og rammestyringssystem, hvor
beskæftigelsesretninglinierne udgør rammen
for udarbejdelsen af nationale handlingspla-
ner, der igen danner ramme for den lokale be-
skæftigelsesindsats. Den nationale og lokale
målopfyldelse måles løbende ved hjælp 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 på det lokale
niveau. Men de forskellige politikker, der af-
rapporteres i NAP’en, vil ofte være operatio-
naliseret i en række konkrete målsætninger for
den lokale indsats. Beskæftigelsesretningslini-
erne vil derfor i et vist omfang afspejle sig i de
målsætninger, der styrer den lokale beskæfti-
gelsespolitik.

Målformuleringen og rammestyringen kom-
bineres på alle tre niveauer med forskellige
former for netværksstyring, hvor relevante og
berørte parter fra stat, marked og civilsam-
fund inviteres til at deltage i forhandlinger
om udformningen og udfyldelsen af de
pågældende mål og rammer. Ønsket om sty-
ring gennem etablering af formelle og ufor-
melle netværk af gensidigt afhængige, men
operationelt set autonome aktører, blev stad-
fæstet i én af de 20 oprindelige beskæftigel-
sesretningslinier, der anbefalede brugen af
partnerskabsmodellen på alle niveauer. Ind-
dragelsen af arbejdsmarkedets parter og an-
dre relevante aktører er ikke længere formu-
leret som en retningslinie, men udgør i dag
kernen i Ministerrådet anbefalinger for ‘good
governance’ på beskæftigelsesområdet. Med-
lemslandene skal således fortsat rapportere i
hvilket omfang de social parter er involveret
i styringen af den nationale og lokale be-
skæftigelsesindsats.

Sammenligner man den åbne koordinations-
metode med den traditionelle fællesskabsme-
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tode, så er der faktisk på nogle områder en
større og kraftigere inddragelse af relevante
og berørte eksperter, virksomheder og orga-
nisationer i forhold den sidstnævnte metode,
eftersom EU-Kommissionens utallige komi-
teer ustandselig kontaktes af lobbyister, der
søger at få indflydelse på de mange vigtige
forordninger og regulativer (Esmark, 2006).
Til gengæld giver den åbne koordinationsme-
tode ikke blot anledning til dannelse af trans-
nationale styringsnetværk, men også til etab-
lering af nationale og lokale styringsnetværk.
På dette punkt ligner den åbne koordinations-
metode den såkaldte programmetode, hvor
der i forbindelse med ansøgning om midler
fra struktur- og socialfondene etableres loka-
le og nationale styringsnetværk, der endda i
visse tilfælde overlapper med de lokale og
nationale styringsnetværk i beskæftigelses-
politikken. Lad os efter tur se nærmere på
netværksstyringen på det transnationale, na-
tionale og lokale niveau.1

Transnational netværksstyring 
af beskæftigelsesretningslinierne
På det transnationale EU-niveau er der både
formelt institutionaliserede og mere uformel-
le, netværksprægede kontakter mellem de
centrale EU-institutioner i form af EU-Kom-
missionen, Ministerrådet og Europaparla-
mentet. Det er EU-Kommissionen, der laver
udkastet til nye beskæftigelsesretningslinier
på baggrund af sin evaluering af medlems-
landenes NAP’er. Europaparlamentet skal
høres, og retningslinierne skal til sidst god-
kendes i Ministerrådet af et kvalificeret fler-
tal. Det formelle samspil mellem EU-institu-
tionerne giver anledning til uformelle kon-
takter på kryds og tværs, der bidrager til at
afstemme forventningerne til indholdet af be-
skæftigelsesretningslinierne.

Medlemslandene indgår i forhandlingerne
om beskæftigelsesretningslinierne gennem
deres deltagelse i EU’s Employment Com-
mittee (EMCO), hvor hvert land har to re-
præsentanter. EU-Kommissionen har også to

repræsentanter, der repræsenterer henholds-
vis DG Beskæftigelse og DG Finans. EMCO
nedsætter 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 præget af konsensus, selvom der
godt kan forekomme uenigheder og kampe
mellem medlemslandene indbyrdes og især
mellem medlemslandene og repræsentanter-
ne fra EU-Kommissionen. Konsensusorien-
teringen skyldes blandt andet, at retningslini-
erne er udtryk for en ‘blød styring’, i og med
at de ikke er bindende for medlemslandene.
Flere interviewpersoner giver udtryk for at
konfliktniveauet ville have været højere, hvis
forhandlingerne havde drejet sig om ‘hård
styring’ i form af forordninger og regulative.

EMCO er også omdrejningspunkt for konsul-
tationer med de europæiske arbejdsmarkeds-
sammenslutninger UNICE, ETUC og CEEP,
der repræsenterer 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 europæiske sammenslutninger. Man-
ge nationale arbejdsmarkedsorganisationer
søger også selv at øve indflydelse på EMCO.
Det sker dels indirekte via kontakt til de nati-
onale repræsentanter i EMCO og dels mere
direkte gennem deltagelse i medlemlandenes
møde med EU-Kommissionen om evaluerin-
gen af NAP’en. Her kan de nationale organi-
sationer komme i dialog med EU-Kommissi-
onen og være med til at påvirke den politiske
dagsorden. Der er også eksempler på at nati-
onale arbejdsmarkedsorganisationer har hen-
vendt sig direkte til Kommissionen. For fuld-
stændighedens skyld skal det også nævnes, at
de Europæiske arbejdsmarkedssammenslut-
ninger hvert år deltager i et socialt treparts-
topmøde før det afgørende ministerådsmøde,
hvor de også har mulighed for at diskutere
beskæftigelsesretningslinierne og udviklin-
gen i den europæiske beskæftigelsesstrategi.
EMCO konsulterer også det Europæiske Fat-
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tigdomsbekæmpelsesnetværk og andre lig-
nende NGO’ere, samt EU’s Regionsudvalg
og den EU’s Sociale og Økonomiske Komite.
Især konsultationen med diverse NGO’er fal-
der de europæiske arbejdsmarkedssammen-
slutninger for brystet, fordi NGO’erne ikke
bidrager til implementeringen af den Euro-
pæiske beskæftigelsesstrategi. Årsagen til at
EU-Kommissionen fastholder den brede kon-
sultationspraksis er, at det er nødvendigt at
skabe politisk ejerskab i forhold til beskæfti-
gelsesstrategien, fordi den jo netop bygger på
frivillighed fremfor tvang. Kernen i det trans-
nationale styringsnetværk er dog medlem-
merne af EMCO, der formulerer og evaluerer
beskæftigelsesretningslinierne. De øvrige ak-
tører inddrages kun gennem konsultationer,
der mere handler om gensidig information og
udveksling af synspunkter end om egentlige
forhandlinger om indholdet i beskæftigelses-
retningslinierne.

National netværksstyring af NAP’erne
På det nationale niveau afhænger inddragel-
sen af arbejdsmarkedets parter og andre rele-
vante aktører i formuleringen og evaluerin-
gen af NAP’en i høj 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
høres også om det færdige resultat, der dog
forbliver regeringens NAP. Formuleringen af
NAP’en foregår i et samspil mellem forskel-
lige ministerier, dog oftest med beskæftigel-
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 på formuleringen af NAP’en, og
mange steder er man i de ansvarlige ministe-
rier begyndt at invitere parterne med, når
man skal til møde i Bruxelles om EU-Kom-

missionens evalueringen af NAP’en og dens
forslag til anbefalinger. Det giver parterne
mulighed for at køre parløb med EU-Kom-
missionen og lægge pres på de nationale re-
geringer. 

Det generelle billede dækker over betydelige
nationale forskelle. I Danmark er der således
en betydelig inddragelse af arbejdsmarkedets
parter, om end inddragelsen sker indenfor en
ramme sat af regeringen. Efter et indledende
planlægningsmøde i Beskæftigelsesministe-
riet mødes arbejdsmarkedets parter i forskel-
lige skrivegrupper, hvor der udarbejdes selv-
stændige bidrag om indsatsen på henholdsvis
det private og offentlige arbejdsmarked. Ar-
bejdsgiver- og arbejdstagerorganisationerne
laver et fælles bidrag på hver af de to områ-
der. Dele af parternes bidrag indgår i regerin-
gens del af NAP’en, og bidragene vedlægges
i deres fulde længde som bilag. Arbejdsmar-
kedets parter er også med til at godkende det
endelige udkast til NAP’en i Specialudvalget
for Social- og Arbejdsmarkedsforhold, der
tager sig af høring af parterne i forhold til al-
le de løbende EU-sager på beskæftigelses-
området, og derfor ikke er specielt fokuseret
på NAP’en. Som noget nyt er der også en
høring af Beskæftigelsesudvalget, der er et
nationalt partssammensat rådgivningsorgan
for beskæftigelsesministeren. Denne høring
ligger imidlertid meget sent i forløbet, hvor
der ikke er mulighed for at ændre noget væ-
sentligt (Mailand 2005). NAP’en sendes ef-
terfølgende til folketingets Europaudvalg,
men parterne har generelt set større indfly-
delse på NAP’en end folketingspolitikerne,
fordi parterne involveres tidligt i skrivepro-
cessen. Der har været en del utilfredshed fra
parternes side over, at De Samvirkende Inval-
ideorganisationer (DSI) har fået indflydelse
på formuleringen af NAP’en. Argumentet er,
at DSI ikke er en funktionelt afgrænset 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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skæftigelsesministeriet mener man imidler-
tid, at ‘det er fuldstændigt legitimt at andre
dele af det civil samfund end arbejdsmarke-
dets parter ønsker at få indflydelse på den
EU-relaterede beskæftigelsespolitik’ (inter-
view).

I England er inddragelsen af arbejdsmarke-
dets parter mere begrænset (Hodson, 2003).
Det skyldes først og fremmest, at der ikke er
nogen særlig tradition for trepartssamarbej-
de. Men det skyldes også, at arbejdsgiverne
er afvisende overfor samarbejde med fagfor-
eningerne, og at Tony Blairs New Labour har
travlt med at lægge 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 går gennem han-
dels- og industriministeriet og ikke gennem
beskæftigelsesministeriet, som ellers er ho-
vedansvarlig for NAP’en. Parterne bliver og-
så bedt om at udarbejde skriftlige bidrag til
NAP’en, der tages med som et selvstændigt
bilag. Parterne deltager også som noget nyt i
evalueringsmødet med EU-Kommissionen.
Der er imidlertid ikke noget institutionalise-
ret netværksforum, hvor NAP’en diskuteres
og forhandles med udgangspunkt i en fælles
erkendelse af den gensidige afhængighed
mellem de offentlige og private parter på om-
rådet. Der er heller ikke noget forsøg på at
inddrage andre aktører end arbejdsmarkedets
parter. Det er interessant i lyset af, at der er
mange NGO’ere, som er involveret i den lo-
kale implementering af beskæftigelsespoli-
tikken, og i lyset af at der er NGO’ere på han-
dikapområdet og indenfor den kønsmæssige
og etniske ligestilling, der gerne vil i dialog
med regeringen og have indflydelse på den
nationale beskæftigelsespolitik. Men i det
engelske beskæftigelsesministerium 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). På trods af
den begrænsede partsinddragelse vurderer

både arbejdsgiver- og arbejdstagerorganisati-
onerne, at de nu – takket være 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 repræsentanter fra Ministeriet for
Ligestilling, Undervisningsministriet, Fi-
nansministeriet og Beskæftigelsesministeri-
et. Sidstnævnte ministerium er ansvarlig for
koordinationen af de forskellige bidrag til
NAP’en. Men arbejdsmarkedets parter ind-
drages også, idet de forskellige fagforeninger
og arbejdsgiverorganisationer har sæde i Ud-
valget for social dialog om europæiske og in-
ternationale spørgsmål (CDSEI). Her afhol-
des der et indledende og et afsluttende møde
med repræsentanter fra Beskæftigelsesmini-
steriets internationale og statistiske kontor.
Møderne 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 på beskæftigelsesområdet. Ud-
valget er præget af kontinuitet blandt delta-
gerne. Der er en uformel stemning, og kon-
fliktniveauet er meget lavere, end når parter-
ne mødes for at diskutere regeringens kon-
krete reformforslag. Den de-politiserede in-
teraktion mellem parterne har muliggjort
gensidig læring, og arbejdsmarkedets parter
har stigende grad oplevet, at nogle af deres
input og synspunkter er taget med i NAP’en.
Parterne er også med til mødet med EU-
Kommissionen. Partsinddragelsen omfatter
dog ikke frivillige organisationer, og arbejds-
formidlingen, erhvervsuddannelsessystemet
og det franske parlament underrettes først om
indholdet af NAP’en, når den er vedtaget og
sendt til EU-Kommissionen. NAP-processen
har i forsøget på at tilfredsstille EU-Kommis-
sionen ført 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-
værksstyringen ikke er så stærkt udviklet som
i Danmark, så er der dog både 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 netværksstyring af 
beskæftigelsesindsatsen
På det lokale niveau – hvor de centrale ak-
tører ofte slet ikke er bekendt med NAP’en -
er der i mange lande oprettet formelle og del-
vist lovregulerede styringsnetværk. I Dan-
mark har de Lokale Koordinationsudvalg
(LKU), der i fremtiden får navn af Lokale
Beskæftigelsesråd, spillet en stor rolle i den
lokale implementering af beskæftigelsespoli-
tikken (Andersen og Torfing 2004). Koordi-
nationsudvalgene har samlet repræsentanter
fra kommunalbestyrelsen, socialforvaltnin-
gen, arbejdsmarkedsstyrelsen, arbejdsmarke-
dets parter, handikaporganisationer og prak-
tiserende læger i et lokalt forhandlingsnet-
værk, der dels har haft til opgave at rådgive
kommunalbestyrelsen i forhold til skabelsen
af et rummeligt arbejdsmarked, og dels har
taget egne initiativer for at fremme forebyg-
gelse, fastholde og integration på det lokale
arbejdsmarked. LKU’erne får økonomisk
støtte fra satspuljen, og mange steder har
LKU’erne flere frie midler til at igangsætte
nye initiativer end den lokale socialforvalt-
ning. Det generelle indtryk er, at samarbejdet
mellem offentlige og private aktører har bi-
draget til at åbne de lokale arbejdspladser for
ledige, der ansættes på særlige vilkår (Ander-
sen og Torfing 2004).

I England er partnerskabsstrategien det cen-
trale omdrejningspunkt for den lokale be-
skæftigelsesindsats. På det regionale niveau
er der etableret virksomhedslignende part-
nerskaber for regional økonomisk udvikling.

På det kommunale niveau er der dannet stra-
tegiske partnerskaber, der koordinerer indsat-
sen på tværs af de forskellige sektorer, og på
det kommunale sektorniveau er der etableret
lokale beskæftigelsesstrategiske netværk, der
igen har oprettet en række lokale partnerska-
ber i de enkelte boligkvarterer. Sagen er, at
den kommunale forvaltning stort set ikke
længere leverer nogen former for service til
borgerne. Forsørgelsesydelser, uddannelse
og aktivering leveres i stedet af en broget
skare af dekoncentrerede forvaltninger, pri-
vate firmaer, og frivillige organisationer. Den
beskæftigelsespolitiske indsats afhænger der-
for i høj grad af at der skabes strategisk og
praktisk koordination mellem de forskellige
målsætninger, interesser, initiativer og res-
sourcer på det lokale niveau. De lokale be-
skæftigelsesstrategiske netværk er centrum
for de lokale koordinationsbestræbelser, og
forsøger også at skaffe økonomiske midler
fra den Europæiske 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 fælles-
skab beskæftigelsesindsatsen, som i England
mange steder hænger tæt sammen med loka-
le byudviklings- og kvartersløftstrategier.
Det er bemærkelsesværdigt, at arbejdsmarke-
dets parter stort set er ekskluderet fra det lo-
kale netværkssamarbejde. Det skyldes først
og fremmest, at fagforeninger i dag står me-
get svagt, og at arbejdsmarkedets parter ge-
nerelt er mere engagerede i uddannelsesind-
satsen end i beskæftigelsesindsatsen.

I Frankrig inddrager de lokale beskæftigel-
sespolitiske styringsnetværk kun i begrænset
omfang arbejdsmarkedets parter, og private
aktører og frivillige aktører er heller ikke
specielt fremtræden. Lokale politikere har
mange steder taget initiativ til etablering af
en Plan local pour l’insertation et emploi
(PLIE), der er et lokalt partnerskab, der først
og fremmest består af politikere fra det de-
partementale og kommunale niveau og en
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lang række embedsmænd fra relevante de-
koncentrerede og decentrale institutioner in-
denfor et større lokalområde omfattende fle-
re kommuner. Enkelte frivillige organisatio-
ner deltager også, men arbejdsmarkedets par-
ter er stort set fraværende. PLIE forsøger
med støtte fra den Europæiske Socialfond at
koordinere og forbedre indsatsen for de sva-
geste ledige med udgangspunkt i den indsats,
der allerede leveres. Dannelsen af PLIE er i
følge en af interviewpersonerne udtryk for en
ny ‘bottom-up’ tilgang til politisk styring, der
udfordrer den dominerende franske ‘top-
down’ tilgang.

Lokal netværksstyring må samlet set vurde-
res at være en udbredt styringsform i både
Danmark, England og Frankrig. Lokal frag-
mentering skaber behov for tværgående ko-
ordination, men hvem der deltager i denne
koordination varierer. I Danmark spiller ar-
bejdsmarkedets parter en stor rolle. I England
lægges der vægt på inddragelsen af private
kontraktstyrede firmaer og frivillige organi-
sationer. I Frankrig er det derimod de dekon-
centrerede og decentrale forvaltningsenheder
der udgør grundstammen i de lokale sty-
ringsnetværk. Økonomiske midler, enten fra
staten eller den Europæiske Socialfond, sy-
nes i alle tre lande at udgøre et væsentligt
grundlag for de lokale partnerskabers mulig-
hed for at koordinere og forbedre den lokale
beskæftigelsesindsats.

4. Effektiv og demokratisk 
netværksstyring

Netværksstyringen af den Europæiske be-
skæftigelsesstrategi er i flere henseender med
til at øge effektiviteten i indsatsen. Inddragel-
sen af relevante og berørte parter medvirker
til at forbedre vidensgrundlaget, sikrer en
bedre national og lokal tilpasning af mål og
midler, bidrager til at dæmpe konflikter og
skaber et fælles ansvar for indsatsen, der
mindsker implementeringsmodstanden. Men
spørgsmålet er, om den effektivitetsforbed-
rende netværksstyring på det transnationale,

nationale og lokale niveau også er demokra-
tisk. På den ene side øger inddragelsen af re-
levante og berørte parter den politiske delta-
gelse, samtidig med at den danner grobund
for en demokratisk dialog om mål og midler
på output-siden af det politiske system. Men
der er samtidig et betydeligt demokratisk un-
derskud i processen, idet netværksforhand-
lingerne domineres af organisatoriske eliter;
bredere folkelige bevægelser har ringe ind-
flydelse; og der er et fravær af offentlig be-
vågenhed og debat om de beslutninger, der
træffes i det omfattende netværk af beskæfti-
gelsespolitiske aktører i Europa. Hvis sty-
ringsmæssig effektivitet og demokrati skal
forenes kræver det, at styringsnetværkenes
demokratiske forankring i folkevalgte politi-
kere, organisationernes medlemsbasis og of-
fentligheden forstærkes, samtidig med at det
sikres at styringsnetværkene lever op til al-
mindelige normer og regler for demokratisk
interaktion (se Sørensen og Torfing 2005).
Problemet er, at netværksstyringen først og
fremmest er motiveret af effektivitetshensyn,
og debatten om de demokratiske implikatio-
ner først langsomt er ved at komme i gang.
En styrkelse af styringsnetværkenes demo-
kratiske forankring forudsætter, at normer
om demokrati og demokratisk styring aner-
kendes som relevante i forhold til den net-
værksstyrede policy-proces. Det videre an-
svar for demokratiseringen af netværkssty-
ringen på placeres hos de folkevalgte politi-
kere på de forskellige niveauer, eftersom de
er den eneste aktør, vi som borgere kan holde
ansvarlige for udviklingen.
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Noter

1. Udgangspunktet for den efterfølgende analyse er
et kvalitativt casestudie af den transnationale, na-
tionale og lokale netværksstyring på beskæftigel-
sesområdet med særlig fokus på Danmark, Eng-
land og Frankrig. DAtamaterialet består af eks-
pertrapporter, policy-dokumenter, interviews,
mødeobservation, og netværksdagbøger. Case-
studiet er udført af forskere tilknyttet Center for
Demokratisk Netværksstyring, Roskilde Univer-
sitetscenter, og vil blive afrapporteret i Bogason
og Zølner (2006).
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