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1. Indledning

Denne artikel har som sifarste temant diskutere arsagerne til de forandringer af
den offentlige sektor, som kan registreres i detdleeuropeeiske velfaerds-
kapitalistiske lande. Vi analyserer efter hvilkelitgk-gkonomiske linjer, disse
forandringer sker.

Det er en veesentlig pointe i den forbindelseeaed sveert objektivt at afgreen-
se den offentlige sektor, og at enkeltlande defafgraenser og definerer offentlig
samfundsgkonomisk aktivitet — og dermed den offgniektor — meget forskel-
ligt. Det gar det vanskeligt at lave internatiorsaenmenligninger.

Af mindst to grunde er det imidlertid vigtigt @vle internationale sammenlig-
ninger. For det farstebetyder internationaliseringen af landenes gkongnaie
starrelsen og karakteren af den offentlige sekémkeltiandene er kommet pa den
politiske dagsorden, fordi den offentlige sektonmehsionering og kvalitet har
indflydelse pa den generelle samfundsgkon&mi.det andesker forandringerne
af den offentlige sektor i de enkelte lande efbeskellige manstre og i forskellige
tempi. Erfaringerne fra andre lande kan vaere ratevianationale diskussioner af
udviklingen af den offentlige sektor og i forholtlat f& en viden om konsekven-
serne for sektorens industrielle relationer.

| artiklensandet temeknyttes det politisk-gkonomiske pres for sendrirafer
den offentlige sektor sammen med karakteren afdwiklingen af de industrielle
relationer i den offentlige sektor. De gkonomiskisie forandringer i den of-
fentlige sektor medfgrer et afledt pres pa akterérdet industrielle relationssy-
stem i denne sektor.

Vi diskuterer, hvorvidt der er specifikke treek veet industrielle relationssy-
stem i den offentlige sektor sammenholdt med desmfer sektor. Analysen traek-
ker pa P.B. Beaumont's teoretiske og analytiskeadid'Public sector industrial
relations"fra 199272

Afslutningsvist og sondet tredje temadentificerer vi forskellige konkrete
former for restrukturering af den offentlige sektdr opholder os ved to hoved-
former - intern og ekstern ressourceoptimering aglyserer disse formers afled-

! Denne artikel er udarbejdet som et led i forskspgjektetDen danske aftalemodel i
nationalt og internationalt perspektiv Projektet er stgttet af Statens Sam-
fundsvidenskabelige Forskningsrad, Arbejdsministeri  COIl, Danmarks
Leererforening, Danmarks Jurist- og @konomforbundngk Magisterforening, Dansk
Sygeplejerad, Forbundet af Offentlige Ansatte, Gasieskolernes Leererforening,
HK/Kommunal,  HK/Industri, Ingenigrforbundet i Danrka Industriens
Uddannelsesfond, Det Kommunale Momsfond, Statstassdtartel, Omstillings- og
efteruddannelsesfonden og Entreprengrbranchensnddii@sfond.

2 Beaumont (1992) er blevet kritiseret for ikke aideess issues related to the qualitative
crises of industrial relations", herunder for ikkiilstraekkelig grad at analysere, hvordan
borgerlige regeringer ideologisk har bestraebt aigaf restrukturere den offentlige sektor
gennem decentralisering og nye managementformetil Kemmer at han ikke ser pa,
hvordan udviklingen skaber spaendinger internt ifaiglige organisationer og i deres
koalitioner (Martinez-Lucio 1993:69).

Med disse reservationer er bogen et vaesenttigady der giver empirisk og teoretisk
overblik over feltet.
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te konsekvenser i forhold til de industrielle rielaér i den offentlige sektor. Spe-
cielt fokuserer vi pa muligheder og risici for deglige organisationer pa det of-
fentlige arbejdsmarked.

Det spgrgsmal, man ma stille sig, er, om den diflen sektors IR-
karakteristika opretholdes, eller om de under u&girering og deregulering vil
konvergere med de industrielle relationer i demgte sektor?

Det er vores tese, at der over tid vil ske en gged af konvergens mellem IR-
karakteristika i den offentlige og i den privaté&tse.

Fremstillingen i artiklen er s& vidt mulig geneag international i sit sigte.
Men nar der inddrages eksempler pa specifikke trgelendenser ved de industri-
elle relationer i den offentlige sektor, er de @@r danske. Artiklens analytiske
fokus er saledes internationalt og generelt, metseohpiriske fokus primeert er
dansk.

2. Den offentlige sektor under pres for forandring

Vesteuropa har gennem de seneste 10-15 ar veeaétekageret af en politik for
den offentlige sektor, der i de fleste lande hafatiet restrukturering og moderni-
sering.

I de nordeuropeeiske lande er den offentlige sedtagneret eller kun i svag
veekst | Irland og i UK rulles den offentlige sektor dacfo tilbage'. | Sydeuropa
er det dog sandsynligt, at man ogsa fremover wirsadbygning af den offentlige
sektor i takt med disse landes opbygning af omfd#eselfeerdsstatslige systemer
(Kommissionen for De Europaeiske Feellesskaber 1993).

Begrundelserne for restruktureringen af den dffgnsektor har savel gkono-
misk som politisk karakter.

Der kan peges pa tre traditionelle gkonomiske Wetgiser for ngdvendighe-
den af restrukturering af den offentlige sektor:DBn offentlige sektor opfattes
som kveelende i forhold til generel samfundsgkonkweskst. 2) Sektoren er ble-
vet af en sadan starrelse, at finansieringen béitadig mere problematisk. 3) In-
ternationaliseringen af gkonomierne stiller natistaéerne overfor nye vilkar. Det
kommer bl.a. til politisk udtryk i EU's krav om gggr og finanspolitisk konver-
gens.

% Eksempelvis udgjorde den offentlige beskeeftigeBarimark 30,1 pct. i 1990 mod 17,2
pct. i 1970. Men den arlige gennemsnitlige veekéteintlig beskeeftigelse er faldet fra 6,5
pct. i perioden 1970-1975 til 0,7 pct. i period&84-1990 (Oxley & Martin 1991:168 via
Ferner 1994:57).

Nye tal viser, at antallet af beskaeftigede vatriservice i Danmark i 1994 for fgrste
gang i nyere dansk samfundsudvikling oversteg lett@ offentligt ansatte. Frem til 1997
ventes det, at beskeaeftigelsen i privat serviceesstiged det dobbelte af vaeksten i den
offentlige beskaeftigelse (Arbejderbeveegelsens Fvisvad 1995).

“| perioden 1984-1990 var den &rlige vaekstratedruliiy beskaeftigelse -0,8 pct. i Irland
og -0,2 pct. i UK (Oxley & Martin 1991:168 via Fem1994:57).
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2.1 "Den kveelende offentlige sektor"

For det farstehaevdes det, at den offentlige sektors andel afisaisikonomien
er steget til et niveau, hvor stagrrelsen af deerlifje sektor og dermed skatte-
trykket leegger beslag pa det, der opfattes sonvaskstgenererende private sek-
tor. Hertil kommer, at skattetrykket i de enkediade menes at have betydning for
de private virksomheders allokeringsstrategiertréisen af den offentlige sektor
og prisen pa de ydelser, der produceres i dentliffersektor i de enkelte lande,
bliver sdledes et vigtigt parameter i konkurrenoemnat tiltraekke virksomheder og
kapital. | en steerkt internationaliseret gkonommnsten vesteuropeeiske, anses
dette problemkompleks for at veere af stor betydning

Denne pastand imgdegas imidlertid ofte af flerskiellige argumenter.

Det kan diskuteres, om det overhovedet er mutidgaivee en skarp adskillelse
mellem offentlig og privat sektor i de europeeiskéaerdskapitalistiske lande. Det
kan haevdes, at sektorerne spiller sammen i et nkeggbliceret miks, og at det
ikke er muligt at lave skarpe demarkationer.

Blot for at antyde kompleksiteten kan Michael Brtér's pointer i The Com-
petitive Advantages of Nationgl'990) treekkes frem. Porter argumenterer for, at
store krav fra hjemmemarkedets kabere til virksatehe@g brancher kan vendes
til konkurrencefordele. Virksomhederne pressesttiinnovere hurtigere, og de
omdanner over tid en faktorulempe til en konkuredoel i forhold til det inter-
nationale marked og de internationale konkurrenter.

| forleengelse af Porter kan man derfor heevdet hig skattetryk eller hgje
krav om standarder o. lign. kan medfgre, at privatesomheder lever op til disse
eksterne pavirkninger gennem gget produktivitetleggennem i sidste ende far
en bedre konkurrenceevne pa verdensmarkedet. Disk@lbmsteendigheder og
krav medfgrer saledes en konkurrencefordel.

Et andet eksempel pa kompleksiteten af den geesjghvirkning mellem den
offentlige sektor og den private sektor er betygemaf den offentlige eftersparg-
sel. Stor offentlig efterspargsel indenfor enkeltbder medferer, at private virk-
somheder s at sige kan blomstre op indenfor disséder. De kan veere nogen-
lunde sikre pa efterspgargslen og kan derfor afsstte ressourcer til udvikling og
forskning.

Porter (1990) argumenterer for, at efterspargpiérhjemmemarkedet giver
private virksomheder et klarere og tidligere bilexd udviklingen af den internati-
onale efterspgrgsel. Den hjemlige efterspgrgseputiEarly warning" for tenden-
sen pa det globale marked.

Det er derfor muligt, at stor nationalstatsligeotfig efterspargsel vil resultere i
komparative konkurrencefordele for enkeltindustdgrbrancher, nar de beveeger
sig ud pé det internationale mark&d.

®Udtrykt i skattetryk eller i offentligt underskud.

® Man skal imidlertid veere varsom med disse reesonntmé forleengelse af Porter
(1990). Han er markedsgkonom, og han mener ikkenatibnalstaterne skal styre
udbuddet af produkter og serviceydelser i plangkuosk forstand. Nationalstaterne skal
farst og fremmest sikre, at de ngdvendige vaekstiremale ressourcer er til stede samt
sikre en koncentration af disse ressourcer (BrgnfliBwndergaard 1991:22).
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De traditionelle danske eksempler er medico-inarsbg miljgomradet. Hvad
angar miljgomradet er Porter (1990) af den opfateit Danmarks satsning her
har fart til veesentlige succeser for virksomheddenfor vandrensning og vind-
mglleindustri

Nye omrader kommer til. Det socialpolitiske felednudstrakt eksportsamar-
bejde mellem Socialministeriet og private virksoddretager fart. Det seneste
eksempel er forsgg pa eksport af institutionslamirog eeldreboligkoncepter.
Dette initiativ har indtil nu veeret preeget merdiagko end af succes, men det er
sandsynligt, at flere asiatiske lande — og herisjpelapan — vil efterspgrge denne
type offentlig-privat ydelse.

Endelig skal det naevnes, at det er meget vanskelafgare starrelsen af den
offentlige sektor ved sammenligning mellem forsgelllande. Som Beaumont
(1992:8) bemeerker involverer sammenligning en deblpmer: a) De enkelte
lande bruger forskellige kriterier for, hvad deroffientligt, og hvad der er privat.
b) Den offentlige sektors starrelse kan males pdagkke forskellige variable:
andel af BNP, lgnandel, antal beskeeftigede, aridglsparing og lantagning. Det
hgrer til sjseldenhederne, at alle variable medtagealyser af den offentlige sek-
tors starrelse og veekst. ¢) Nar samtlige variahteiiages i konkrete analyser,
giver de meget komplekse billeder, der viser sigyaate vanskelige at bruge i
tveernationale analyser.

2.2 Den offentlige sektors finansieringsproblemer

Den anden arsatjl at restrukturere den offentlige sektor er, ationalstaterne op
gennem 1970'erne og 1980'erne opererede med heeydelderskud pa statsfi-
nanserne. Det skyldtes dels det politiske krav dbygning af velfeerdsstaten, dels
den generelle krise i de vesteuropaeiske gkonobDigse underskud blev finansie-
ret gennem lantagning.

| dag leegger rente- og afdragsbetaling pa demttiffegzeld imidlertid beslag
pa betydelige ressourcer og truer med at begraenselitiske mulighedef.

Denne arsagssammenhzaeng imgdegas typisk af argtimentat lantagningen
var ngdvendig for at opbygge velfeerdssamfundengeneier ikke forsvundet op i
den bla luft, men giver et reelt afkast.

| forleengelse af de tidligere reesonnementer iesgiaf Porter (1990) kan man
tillige heevde, at et hgijt skatteniveau og en stientig sektor trods alt ogsa kan
veere til fordel for virksomhederne i den privat&tee Den offentlige sektor har
en understgttende rolle i forhold til den privag&ter og producerer ydelser, som
den private virksomhed har adgang til. Det er sfdkke ualmindeligt at hare
danske erhvervsfolk bemeerke, at lgn- og skatteméteaDanmark godt nok er
hgjt, men at samfundet alt andet lige er velfungigeog arbejdskraften uddannet
og motiveret. Parallelt hertil kan lande — dergavate virksomheder umiddelbart

" Det md dog bemeerkes, at det reelt har veeret sveataifiske virksomheder at udnytte
disse succeser pa eksportmarkederne.

81 Danmark bruges 15 pct. af de offentlige indteetitet betale renter og afdrag for.
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kan forekomme skattemaessigt billige — i stedet \Jarakteriseret af afledte eller
skjulte udgifter i form af sociale bidrag o. lign.

De private virksomheders allokeringsstrategi otafagn analyse af, hvad man
far for pengene. | den forbindelse behgver etivélapjt skatteniveau og en for-
holdsvis stor offentlig sektor ikke i sig selv alg@re et problem.

Ikke desto mindre er den offentlige sektors fimemsgsproblemer blevet et
veesentligt emne, der far stadig mere plads panadsiaternes politiske dagsor-
den.

Sverige er et eksempel pa et land, hvor ulgstasieringsproblemer har skabt
et voldsomt internationalt pres pa gkonomien, samrésulteret i stigende rente
og faldende valutakurser. Der tages nu drastiske skridt til at forbedre diéent-
lige skonomi gennem skatteforhgjelser og bespanedsde offentlige udgiftet?

2.3 Den offentlige sektor under EU-regulering: konkirrence og kon-
vergens

Den tredje almindelige begrundelfa at restrukturere den offentlige sektor er, at
der med den europeeiske udvikling er kommet i Hiadatendnu to faktorer til af
betydning for den offentlige sektors starrelsewtkfion.

Det geelder azU's konkurrencepolitikog b) kravet omwkonomisk konvergens
mellem landene i EU, specielt de fastsatte maksigneenser for statsgeeld og
offentligt budgetunderskud.

EU's konkurrencepolitikar fglgende konsekvenser for den offentlige sektor

- Offentlige og private virksomheder skal konkuer pa lige vilkar.

- Visse sektorer, som tidligere er blevet drevetféntligt regi, abnes for
konkurrence. Gennem EU-direktiver fra slutningerdi@80'erne og star-
ten af 1990'erne er teleomradet eksempelvist blibezliseret.

- Statsstette ma ikke bruges til at forrykke Komencevilkarene mellem

offentli- ge og private virksomheder.

- Det offentliges indkgb af tjenester og varer skali dicitation (Olsen

1992).

De sidstnaevnte licitationsregler skal sikre, ataffeintliges kab af varer og tjene-
steydelser over en vis veetdiskal ud i fri licitation. Det traeder i kraft i déifaelde
en offentlig virksomhed undlader selv at producamnegiven vare eller tjeneste-
ydelse og gnsker at rekvirere den "pa baggrund akeftlig, gensidigt bebyrden-
de kontrakt" (Finansministeriet 1991:kap.4).

® Statsgeelden naermer sig 100 pct. af BNP. | finahst983 udgjorde det statslige
underskud 14 pct. af BNP. En tredjedel af statedsaggter gar til at betale renter pa
statsgeelden (Politiken 7.4.95).

191 Sverige svarer besparelser og skattestigninger tinknap 6 pct. af BNP. Til
sammenligning svarede den danske stats finansséoifgdring gennem besparelser og
gget skatteinddrivning i midten af 1980'erne ("tdeikuren™) til 2 pct. af BNP (Politiken
7.4.95).

11-130.000 ECU for statslige myndigheder, 200.00@Gfuaire offentlige myndigheder.
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Nar det geeldekonvergenskravekan man haevde, at @MU'en endnu ikke er pa
skinner, og at den politiske proces i EU i det ltetget ikke har karakter af at fore-
ga i en lige linje eller i et fast tempo. Man keerfdr diskutere, i hvor hgj grad
konvergenskravet har bidt sig fast som et gkonokiiak som de nationale rege-
ringer mé& handle ud fr¥:

Selv om Danmark med Edinburgh-aftalen i ferste amgghar valgt at sta
udenfor 3.fase og dermed kravet om fuld konvergehsar kravet alligevel fyldt
en del i den politisk-gkonomiske debat i Danmarkavét er derfor omend ikke
formelt af betydning, sa dog af stor reel psykalkgig symbolsk betydning.

Endelig kan man haevde, at Danmarks negligerirgyfase medfgrer et endnu
starre pres pa den danske gkonomi, end hvis Darvaargaet med. Ved at sta
udenfor bliver Danmark mere sarbar og skal i hgjgeel dokumentere stram fi-
nanspolitik og orden i den offentlige gkonomi forkkanne tiltraekke kapital, give
langivere sikkerhed og undga pres pa kronen.

3. Offentlig sektor under gkonomisk, politisk og de mografisk
pres

Spgrgsmalet om, hvordan kravene til restruktureringf den offentlige sektor
skal forstds, har ogsa veeret centralt blandt mtRderskere, som har analyseret
denne sektor.

Det er saledes blevet diskuteret, hvorvidt kraveteendringerne i den offentli-
ge sektor er gkonomisk eller politisk bestemt.

Eksempelvis har Anthony Ferner (1988) det synspuatkeendringerne og re-
struktureringen primaert skal forstds med udgandgguien gkonomiske krise i
de vesteuropaeiske lande.

For at forklare dette tager Ferner udgangspurden velfeerdskapitalistiske
stats to funktionerfor det farsteskal staten sikre kapitalakkumulatidfor det

12 For at kunne deltage i @MU'ens 2.fase (p&begynditidanuar 1994) er kravet, at det
offentlige budgetunderskud hgjst m& veere 3 pctBMP. For den offentlige sektors
bruttogeeld er teerskelveerdien 60 pct. af BNP.

Medlemslandene skal to gange om aret indrapjeod@&ta om det offentlige underskud
og den offentlige geeld. Hvis EU's ministerrad finde landene ikke lever op til kravene,
kan det henstille til medlemslandene, at de regpa situationen. Hvis henstillingen ikke
falges, kan den offentliggares.

Selve opggrelsen kan imidlertid laves pa fotijelimader, fordi de enkelte lande har
opbygget deres offentlige sektorer pa forskellig. viDet gor som allerede neevnt
international sammenligning usikker.

Tager man den offentlige geeld som eksempekteiral dansk side blevet haevdet, at det
var vigtigt at kunne fratreekke letomseettelige adttived opggrelsen af den offentlige
geeld (eks. gaeld i offentlige virksomheder, stafadsestdende i Nationalbanken og Den
Sociale Pensionsfonds aktiver). Den offentlige @ekbruttogaeld i Danmark blev ultimo
1994 skannet til 78 pct. af BNP, mens bruttogesdttikket disse korrektionsposter blev
skagnnet til 54 pct. af BNP.

Hvorvidt Danmark lever op til teerskelveerdien ften offentlige sektors bruttogeeld,
afhaenger sdledes af den valgte opggrelsesmetodenéies Nationalbank 1995:kap.3).
Det offentlige budgetunderskud var i 1994 3,9 p£tBNP og lever sdledes ikke op til
konvergenskravet pa 3 pct. (Finansministeriet 1995b
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andetskal den sikre legitimering af det politiske systdntider med en positiv
konjunktur kan det lade sig gere at udfylde beggktioner. | nedgangstider bli-
ver det problematisk, fordi den offentlige sekiagper beslag pad s& mange res-
sourcer, at det truer akkumulationen i den prigatdor.

| falge Ferner er der imidlertid to grunde til,siiten har sveert ved at laegge
kursen om i krisetidei-or det farstestiller et utal af interessenter hver deres krav
til staten.For det andehar staten sin egen logik og inerti, som gor detrs\at
styre den politisk.

Ferner's reesonnement kritiseres af Peter Faidor¢t988, 1994). Fairbrother
mener, at den offentlige sektors krise ikke bargl@momisk, men ogsa politisk
bestemt. Krisen i den offentlige sektor er i hgjgrad en management-krise og
dermed et spgrgsmal om ledelse og kontrol. Faltbratkriver:

"To resolve the problem of the economy the fouldeadif rule and control
has to be reforged" (Fairbrother 1994:182).

Regeringerne i de velfeerdskapitalistiske lande dedior overfor det problem, at
de skal gge kontrollen med arbejdstagerne. Hvoslaber man bedst en smidig
og fleksibel arbejdskraft? Den offentlige sektawdnl dermed til en arena, hvor
modsaetningerne mellem arbejdstagere og arbejdsgreartikuleres, fordi den
hidtidige balance sendres.

Ferner (1988) mener, at denne aendring primeerigekerem en gget markeds-
gerelse af den offentlige sektor. Men igen krigsehan af Fairbrother (1994), der
er af den opfattelse, at tesen om kommercialisakkg forklarer, hvorfor der
samtidig sker en decentralisering af ledelsessirekte.

Pointen er altsa for Fairbrother, at restruktagen af den offentlige sektor
ikke alene felger rent gkonomisk-kommercielle linfeen i lige sa hgj grad er et
spargsmal om politiske valg af nye former for ledslieerktgjer, der kan sikre gget
og bedre kontrol med arbejdskraften (Fairbroth&41184).

Fairbrother's kritik af Ferner kan sammenfattespunkter.For det farstame-
ner Fairbrother, at det er mere frugtbart at aeatysendringerne i den offentlige
sektor udfra politiske begreber om en generel kirigelfeerdsstaten, end udfra
forestillingen om gkonomisk kris&or det andetmener han, at Ferner's snaevre
fokus pa kommercialiseringen af den offentlige sekkygger for analyser af nye
relationer og sendringsprocesser i den offentligeose®

Som alternativ eller supplement til henholdsvisg&onomisk og en politisk
fortolkning af kravet om aendringer og omstillingeden offentlige sektor, kan
man pege pa en demografisk forklaring.

13 Jagttagere af udviklingen i den offentlige sekt@anmark ger sig overvejelser, der er
parallelle med Fairbrother's (1994). De danskeriegers moderniseringsbhestraebelser op
gennem 1980'erne kan ses som "et enhedsskabekdesdisy symbolbaret veerktgj med
det formal at skabe enhed og sammenhaeng i en diffumverskuelig stat med udpraeget
segmentering” (Hoff & Sgrensen 1989).
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Befolkningsmaessige sendringer - eksempelvis flédeeae vil alt andet lige
medfgre et objektivt krav til omstillinger i derf@fitlige sektors serviceproduktion
0g prioriteringer.

| en tid preeget af restriktive finanspolitikkede fleste velfeerdskapitalistiske
lande, vil det veere nadvendigt at nedprioritersevismrader for at falge med ef-
terspargslen pa service indenfor de omrader, deealokser pa grund af befolk-
ningsudviklingen.

Sammenfattende kan man sige, at uanset om maaggodtesonnementerne
bag de vesteuropeeiske regeringers valg for udgidinaf den offentlige sektor -
og uanset om man mener andringerne er gkonomikkskpeller demografisk
betingede - sa er vi de facto vidne til en kladtars: den offentlige sektor star
overfor krav om forandring. Som det vil fremga st@andringerne primeert gen-
nem gget markedsggrelse.

4. Industrielle relationer i den offentlige sektor

Efter sdledes at have diskuteret det gkonomisKiiske og demografiske pres,
som den offentlige sektor udsaettes for, skal denifigke karakter af de industri-
elle relationer i den offentlige sektor neermereaktariseres. Det er temaet for
dette afsnit.

Det klassiske udgangspunkt for teorien om indelgrirelationer er Dunlop's
systemteori (1958:383). Dunlop illustrerer, hvordigr og arbejdsgiverforeninger
samt staten interagerer indenfor en samfundsmekssigkst, som omfatter a)
teknologi, b) produkt- og arbejdsmarkedsmaessiddvilc) magtressourcer og
magtbaser, og d) ideologier og normer.

Resultatet af dette miks bliver det regelsysteneff' of rules"), som afger og
regulerer vilkarene i arbejdslivet.

Dunlop's teori er sidenhen blevet justeret ogreiddviklet med henblik pa at
inddrage betydningen af strategiske valg og hageltirPointen er her, at Dunlop's
industrielle relationssystem nok er udgangspurfilteaktarernes handlinger, men
at aktagrerne trods alt ogsa har en egen vilje,sm®ttes igennem i form af strategi-
ske valg baseret pa normer og bredere politiskevejedser (Poole 1986:4; Olsson
1989; Jackson 1991; Due, Madsen & Strgby Jenserl:&RB9 Beaumont
1992:kap.2).

Disse teorier er farst og fremmest udviklet i fachtil industrielle relationer i
den private sektor. Spgrgsmalet er, hvordan endeomdustrielle relationer i den
offentlige sektor kan udformes?

Beaumont (1992) tager traden op fra de handlimgyserede teorier om indu-
strielle relationer og identificerer staten (i.egeringen) som den primaere aktar
ved dannelsen af de politiske betingelser ("palitenvironment"), som udgar den
vaesentligste faktor for udformningendd industrielle relationer i den offentlige
sektor.Beaumont skriver:

"... I will especially emphasize the role of strateghoice by the govern-
ment (motivated by values and larger macro-econanaizagement con-
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siderations) in shaping the nature of the politeavironment which, in
turn, is such an all-important influence on theuratof public sector in-
dustrial relations” (Beaumont 1992:15).

Udover 1)de politiske omstaendighed@political environment”) laegger han ftilli-
ge veegt pa 2produkt- og arbejdsmarkedetig 3) den retlige regulerind'legal
environment") sonomgivelsesfaktoreaf betydning for de industrielle relationer i
den offentlige sektor.

Som et selvsteendigt punkt 4) ma man tillige ingdiden aftalemaessige regu-
lering og dermed karakteren af overenskomst- og aftalsetti den offentlige
sektor. Hermed menes den made, hvorpa de indlestilgbrer har indrettet sig og
institutionaliseret interessekonflikten gennem géigs forpligtelser.

De specielle omgivelsesfaktorer i den offentligkter medferer, at den aftale-
maessige regulering i denne sektor adskiller sigefgaleringen i den private sek-
tor. Det er sdledes forskelle i omverdensfaktoredee afstedkommer forskelle i
den aftalemaessige regulering. Men den aftalemasessigdering har imidlertid
ogsa sin egen veerdi og tyngde, og kan over ticevitkage pa omverdensfakto-
rerne.

Nedenfor gennemgar — vi med udgangspunkt i Beatsmamalyseramme — de
industrielle relationers specifikke karakter i agfentlige sektor.

4.1 Politiske omsteendigheder ("political environmety’)

Nar det geeldede politiske omsteendighed@political environment") inddrager

Beaumont a) statsteori og b) makrogkonomiske vingler af betydningen af den
offentlige sektors starrelse. Igennem disse toudisikner beskrives politikkens og
statens (regeringens) betydning ved udformningeahdustrielle relationer i den

offentlige sektor.

Det folger heraf, at staten ikke blot neutralipejier folkelige eller sociale
interesser i samfundet, men at staten selv er alédregne interesser ved udform-
ningen af de industrielle relationer. Staten hagexd af autonomi - relativ auto-
nomi, som specielt ses under gkonomiske kriser.

Hertil kommer, at staten til stadighed lgber eika for rollekonflikter, fordi
staten bade er arbejdsgiver og regulator af inélistkonflikter gennem diverse
forligs- og opmandsfunktioner.

Og endelig kan staten gennem sin rolle som anpegisiveerkseette manage-
ment-strategier for at optimere ressourceanvenuésaumont 1992:16).

Som eksempel pa statens (regeringens) stratedgrote akters afgerende ind-
flydelse pa dannelsen af de politiske omsteendigh@gelitical environment")
ved udformningen af de industrielle relationer kaevnes moderniserings-, priva-
tiserings-, udliciterings-, afbureaukratiseringgr @ecentraliseringstiltag for den
offentlige sektor.

| UK tog disse tiltag eksempelvis fart med dendaymative regerings makro-
gkonomiske strategi. Den medfgrte stram finansipagd generel restrukturering
af den offentlige sektor (Ferner 1988, Beaumon@18airbrother 1994).

| Danmark fik lignende tiltag form og indhold iméorgerlige regerings pro-
gram for modernisering af den offentlige sektomdaev praesenteret for Folke-
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tinget november 1983 (Finansministeriet 1983). $pieeg til en gennemgribende
forvaltningsreform fik den stor betydning for diskionen af den offentlige sek-
tors service-, udgifts- og effektivitetsniveal.

Moderniseringsprogrammets vigtigste malsaetningerly at stoppe den fort-
satte veekst i de offentlige udgifter, samtidig naéderviceniveauet skulle opret-
holdes og om muligt forbedres (Bentzon 1988a:Pedlersen 1988). Det var ken-
detegnende 2), at programmet farst og fremmeshemavendt til kunderne eller
brugerme af offentlige ydelser. Det er blevet dpfatom et skift i synet pa den
offentlige sektors rolle i samfundet, fordi udbuddeydelser aflgses af markeds-
tilpasning og efterspgrgsel som regulerende ingnten. Ydermere blev der 3)
lagt veegt pa at eendre ledelses- og personaleketitiinden for det offentlige.
Endelig 4) har offentlighedens interesse veeretrsabiliseret gennem et systema-
tisk kampagne- og informationsarbejde (Bentzon hp88

Konkluderende om det danske moderniseringsprogeamuet haevdes, at pro-
grammets vaesentligste effekt har veeret at fungerekaitalysator for omstilling
og eendring. Programmet har skabt bevidsthed omiregadi et sddant omfang, at
det har kunnet legitimere nye initiativer. Det Batedes veeret medvirkende til at
skabe pres for forandringer i den offentlige seldtt#lkicer & Nielsen 1988).

Moderniseringsprogrammet blev Igbende udvikletiggmnem 1980'erne og
starten af 1990'erne. Den borgerlige regering bi@wuar 1993 aflgst af en social-
demokratisk ledet regering, som i sit regeringsgaoginddrog elementer fra mo-
derniseringsprogrammet. Specielt blev udliciterafgoffentlige tjenester nasevnt
som en fortsat vigtig strategi til udvikling af defentlige sektors effektivitet.

Der er sdledes i en dansk sammenhzaeng fortsagstqr forandringer i den
offentlige sektor. Et pres, som bliver skabt aftesta (regeringens) makro-
gkonomiske strategi og managementstil. RegeringstskB93 har ikke afgarende
aendret pa 1980'ernes politiske omsteendighedeiti¢abenvironment").

4.2 Produkt- og arbejdsmarked

Nar det gaelder det andet element i teorien omadisstrielle relationers specifikke
karakter i den offentlige sektokarakteren af produkt- og arbejdsmarkeedé&an
man ggre fglgende iagttagelser.

Det er oplagt, at der ikke ermroduktmarked klassisk forstand i den offentli-
ge sektor. Der geelder en relativ fritagelse frakedet, som giver de offentlige
udbydere af ydelser et rdderum, der ikke kan geeéin den private sektor. Her er
det imidlertid ngdvendigt at differentiere mellepnadfentlige virksomheder, der
producerer varer og tjenesteydelser, som maskeekproduceres i den private
sektor og b) offentlig administration, forvaltniete., som maske ikke umiddelbart
eller helt sa simpelt kan overferes til den privsgktor.

Greenserne mellem disse to kategorier af offendligevitet er meget flydende
og i sidste ende politisk bestemt. Men hvis distomien opretholdes giver det

14 Moderniseringsprogrammet blev godt nok lagt frerdasren borgerlig regering, men
det er fejlagtigt entydigt at keede programmet sammed den borgerlige regering. Flere
elementer i programmet blev behandlet af embedstednder en tidligere
socialdemokratisk ledet regering (Bentzon 1988h:21)
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mening, at varer og tjenesteydelser udbudt af tigenproduktionsvirksomheder
kan markedskontrolleres mere eksplicit end demdife administrations og for-
valtnings velfeerdsydelser.

Der er saledes visse produkter produceret i diiemegi, der i hgjere grad kan
udseettes for malbarhed end andre. Produktionemdamed i hgjere grad styres
efter et simuleret marked eller helt overfgremrkedet gennem udlicitering eller
privatisering. Beaumont skriver om denne probldlimsi

"In short, public enterprises may be the part efghblic sector most ex-
posed to the influence of product market forceBeéaumont 1992:32).

| tilfeeldet med offentlig administration og forvaittg er man i hgjere grad henvist
til at indfgre organisation og styring, som alemeuserer markedet, hvis man gn-
sker markedsggrelse af den offentlige sektors udbadrvice og varer.

Det er sket i Danmark i form moderniseringsprogrenog Finansministeriets
kampagnevirksomhed. Inspirationen er i hgj gradrkeirfra erfaringer i den pri-
vate sektor, hvor styringsproblemer, mangel pa atniogsbevidsthed og korps-
and ogsa kan findes i store virksomheder og koecédn Pedersen 1988:112).

Hvordan man kan simulere marked, afhsenger af tgp@ffentlig aktivitet. |
Danmark er det eksempelvis blevet forsggt ved & grugerne, i.e. kunderne,
mere magt gennem sakaldte brugerbestyrelser i ingtigtioner og skoler. Men
man har ogsa forsggt sig med kvantitative malimgédyorgeres, i.e. kunders, til-
fredshed med den offentlige administrations senveau (J.Pedersen 1988:113).

Det seneste eksempel er Finansministeriets ométtendersagelse fra april
1995, som bade malte brugernes tilfredshed mekleitige offentlige serviceom-
rader og de ansattes egne holdninger til arbefaelitet og organisering (Finans-
ministeriet 1995a).

Undersggelsen indeholder flere relevante metodisteevejelser om proble-
merne ved kvantitative brugerundersggelser. Ekseisseorer serviceomraderne
Statens Uddannelsesstgtte (30 pct. utilfredse) dapjédsformidlingen (25 pct.
utilfredse) darligst af de undersggte serviceommrddet kan maske hzevdes, at
brugernes utilfredshed i hgjere grad skyldes ethed megdelsesniveauen-
denfor disse velfeerdsstatslige systemer, end ekrd&brurdering afserviceni-
veauet.

Undersggelsen viser i gvrigt meget interessantleat private service-sektor
(eksempelvis forsikringsselskaber, fagforeningensmonskasser, a-kasser og ban-
ker) generelt ikke er mere populaer end den oftgndervice-sektor.

Men hele 35 pct. af de offentligt ansatte menkr, s¢ de gkonomiske ressour-
cer ikke udnyttes tilstraekkeligt i den offentligekior. Som de veesentligste grunde
peger de pa faggreenser og darlig ledelse. 60fpt. @ansatte efterlyser mere flek-
sible faggreenser. Lidt over 30 pct. mener, at ssgfekr darlig, fordi den ikke ud-
delegerer ansvar og opgaver i tilstreekkelig grad.

Det er givet, at man kan nd langt med at simutgaekedet gennem brugerun-
dersggelser som de refererede.

Men reel markedsggarelse af offentlig produktioroffgntlige velfeerdsydelser
har en greense. Virksomheder og institutioner regertl det politiske system.
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Deres garen og laden reguleres sdledes i sidsémsnaf "det politiske marked"
fremfor det gkonomiske.

Hertil kommer, at offentlig virksomhed kan haverél forskellige typer af mal,
der kan sta i indbyrdes konflikt. Ofte drejer digt ikke blot om effektivitet og
rationel drift, men ogsa om kvalitet eller om abgucere brugsveerdier, der ikke
umiddelbart lader sig male (Dalsgaard & JargenSéd)l

Nar det geelder den offentlige sektor sarnejdsmarkeder det i tvaernationale
sammenligninger af de vestlige lande typisk bléagitaget, 1) at beskeeftigelsen i
den offentlige sektor stiger med den gennemsniitigeomst, 2) at beskaeftigelsen
i den offentlige sektor blev fordoblet fra 19511881, 3) at kvinder er overreprae-
senteret i den offentlige sektors arbejdsstyrkedpgt veeksten i den offentlige
sektor primeert er sket qua udviklingen af velfsgedsa. 5) Udviklingen af vel-
feerdsstaten er primeert sket i form af decentraddsgdproducerende institutioner.
Dermed er regionale og lokale institutioner i dkedte lande blevet af starre be-
tydning pa bekostning af centrale institutioner.eMdere 6) bemzerkes det, at
kvinder er overrepraesenteret blandt de deltidsensag at en del af den generelle
stigning i antallet af ansatte skyldes gget brugledfidsanseettelser. Endelig 7)
skiller den offentlige sektor sig ud ved at haveseldre og mere veluddannet ar-
bejdskraft end den private sektor (OECD 1982:265eRb985:kap.1, Beaumont
1992:33).

Den offentlige sektor i Danmark beskeeftiger 810.6@&nnesker. P& hele det
danske arbejdsmarked er der 2.6 mio. beskeeftifpmieoffentlige sektor beskaef-
tiger s&ledes ca. 30 pct. af arbejdsstyrkenAf de 810.000 offentligt ansatte er
600.000 ansat i amter og kommuner, heraf er 75 @atrenskomstansatte.
210.000 er ansat i staten, heraf er 50 pct. ovieoemstansatte (Finansministeriet
1992, D.Pedersen 1993:65). Taget under et er 31,5apde offentligt ansatte
saledes tjenestemeend og 68,5 pct. overenskomsétar@attrent 60 pct. af de
offentligt ansatte er i gvrigt kvinder. Kvinder everrepraesenteret i gruppen af
overenskomstansatte. 70 pct. af samtlige overerstkosatte er saledes kvinder
(H.Petersen 1986:23).

| takt med udbygningen af velfeerdsstaten er ogdm@nstanseettelsen blevet
den typiske ansaettelsesform i den offentlige sefdoie & Madsen 1984). Ud-
bygningen er sket decentralt i amter og kommungenfor social- og sundheds-
omraderne, uddannelsessektoren og generel velfastigsadministration.

Tjenestemaends forhandlingsform- og mulighederdefgzelder deres lan- og
arbejdsforhold, er reguleret gennem lovgivning.if@@mnem har de en aftaleret,
men ikke en konflikiret. Tjenestemandsanseaettelsesemn en anseaettelsesform,
som for den enkelte implicerer anseettelsestrygtredhaj grad af loyalitet overfor
arbejdsgiveren samt f& magtressourcer. Omvendtvieney overenskomstansaet-
telse typisk mindre anseettelsestryghed, men tij@pdth en sterre adgang til magt-
ressourcer primaert gennem konfliktretten.

15 Omregnet til fuldtidsbeskaeftigede er tallet 609.3RRe feerre end 35 pct. af de ansatte
i den offentlige sektor arbejder pa deltid.



side 14

Der er dog de facto sket en tilpasning mellem aartsaettelsesformer pga.
sammenkaedning og sammenknytning organisatoriskrbgridlingsmaessigt mel-
lem tjienestemands- og overenskomstomradet (D. S&d&093:59).

Det samlede billede er, at den offentlige arbejgsger en stor og vaesentlig
arbejdsgiver i Danmark. Det offentlige arbejdsmeskbetydning er blevet stadig
starre i takt med velfeerdsstatens udbygning. |efageesten hver tredje dansker
som naevnt beskeeftiget i den offentlige sektorbage i 1971 var det knap hver
femte (18,7 pct.). Parallelt hertil stod den offigetsektor i 1993 for 34 pct. af den
samlede danske produktion, resten (66 pct.) bledymeret i den private sektor.

| slutningen af 80'erne og starten af 90'erneeerddg sket en opbremsning i
udvidelsen af den offentlige sektor malt i antadkaeftigede i Danmark, men der
er stadig tale om en lille vaekst malt i reellg(Elvil 1994:6f).

Savel produkt- som arbejdsmarked i den offentigitor adskiller sig saledes
fra den private sektor.

4.3 Retlig regulering ("the legal environment")

Det tredje element i konstitueringen af de indaBé&irelationer i den offentlige
sektor udggres af den retlige regulering (“the llegavironment") (Beaumont
1992:38).

Dette element er efter vores opfattelse af sttydpéng, fordi staten (regerin-
gen) har flere forskellige roller i konstitueringeg reguleringen af de industrielle
relationer i den offentlige sektor.

For det farsteer staten en stor og vaesentlig arbejdsgiver, sorfdbten stadig
starre betydning i takt med velfeerdsstatens udibgghior det andetoptreeder
staten som mediator i industrielle konflikter og hédighed over forskellige for-
ligs- og lovgivningsinstrumenteFor det tredjeer staten ansvarlig for den over-
ordnede gkonomiske politik. Et veesentligt elemedem gkonomiske politik er
fastleeggelsen af den offentlige sektors udgiftsigoli

Igennem retlig regulering af de industrielle nekaer i den offentlige sektor vil
staten (regeringen) kunne traekke offensivt pamolet som supplement til dens
rolle som arbejdsgiver.

Internationale sammenligninger viser, at det egehéorskelligt, hvorvidt rol-
lemikset har betydning. | UK kan man finde et gesesnpler pa retlig regulering,
som far betydning for de industrielle relationeen offentlige sektor'?

I andre lande er det almindeligt med retlig regngeaf en raekke aspekter af de
industrielle relationer i den offentlige sektorlegies regulerer lovgivning fra 1953
i Tyskland lan- og arbejdsvilkar for tienestemeemd@eamte). | Italien regulerer
en lov fra 1983 de kollektive aftaleforhandlingetein offentlige sektor. | Sverige
afger en lov fra 1977 indholdet af kollektive adtai den offentlige sektor. | USA

16 Beaumont (1992:41) peger bl.a. p& 1) Thatcher-iegens lovgivningsprogram, som
betad, at eksklusivaftaler blev forbudt i den offige sektor, og 2) betydningen af EU-
direktiver om ligelgn i den offentlige sektor, hve& stor en del af arbejdsstyrken er
kvinder. Beaumont ggr endvidere opmeerksom pa, \ajivioing, som ikke i farste
omgang er rettet mod det offentlige arbejdsmarkad,have veesentlige implikationer for
industrielle relationer i den offentlige sektor. Seknplet fra UK er lovgivning om
udlicitering (contracting-out) fra 1988.
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giver lovgivning fra 1978 organisations- og aftatefior arbejdsvilkar for faderalt
ansatte, mens lgnvilkar ikke er til forhandling §Beont 1992:41).

Danmark ligner UK ved ikke i seerlig hgj grad avén&n lovgivningsmaessig
regulering af de industrielle relationer specifigeldende forhold i den offentlige
sektor.

Historisk set har tjenestemandslovgivning dog Bafstor betydning for regu-
leringen af de industrielle relationer. Men i tak¢d udviklingen af velfaerdsstaten
blev tjenestemandsanseettelsen overskygget af ckemmstanssettelsen og regu-
leringsformen blev gendret fra ensidig lovgivnirgkallektiv aftaleregulering. D.
Pedersen skriver:

"Der dannes herved é&agligt kampfeltdvs. et autonomt handlerum for
lgnforhandlinger og...aftaleindgaelse, meegling agksonering, formelt
adskilt fra den politiske lovgivningsproces og ftet/altningsretlige hie-
rarki" (D.Pedersen 1993:89).

Det er dog en vigtig pointe, at det offentlige gbmarked har veeret etelt
kampfelt siden begyndelsen af arhundredet, dasjemzendene siden da har haft
reel omend ikke formel adgang til aftaler. Len-aogejdsvilkarene er saledes ikke
ensidigt blevet afgjort af den offentlige arbejdsgi

Det er samtidig vigtigt at praecisere, at tienesteialene godt nok ikke har kon-
fliktret, men med sammenkoblingen til overenskomséalet med konfliktret, er
deres magtbase alt andet lige blevet starre.

4.4 Aftalemaessig regulering

Vi har nu gennemgaet de tre omgivelsesmaessigeadaldbbetydning for IR i den
offentlige sektor. Vi vil nu se pa den aftalemasssegulering og dermed overens-
komst- og aftalesystemet i den offentlige sekfdanmark med henblik pa at finde
specifikke karakteristika sammenlignet med regatgn i den private sektor.

For det farstebetyder statens rollemiks, at den har adgang Skge at fore
indkomstpolitik gennem overenskomstforhandlinggpdedet offentlige arbejds-
marked. Med indkomstpolitikken kan staten sggeegtdense lgnstigningerne og
dermed forsgge at deempe inflationen.

Omvendt har arbejdsmarkedets parter adgangsége at pavirke statsmagten
dels gennem generel interessevaretagelse, delsrgaten politiske proces i form
af offentlig diskussion, politiske valg etc.

For det andegr organisationsgraden taget under et sterre paffeetlige (95
pct.) end pa det private arbejdsmarked (80 pcthejisministeriet 1993). Over-
enskomstdaekningen er ligeledes starre i den atfergkektor (95 pct.) end i den
private (57 pct.J’ (Scheuer 1990).

For det tredjeer lgndannelsen og overenskomstforhandlingerne offentlige
sektor mere centraliserede end i den private selé@r det geelder lgndannelsen
bliver mindre end 1 pct. af lsnsummen - den sakdlikallgn - aftalt lokalt pa de

1"-Begge tal er fra 1985. Nyere tal afviger kun maatiinforhold til disse tal (Kristiansen
1995:7).
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offentlige arbejdspladsét.Overfor det benyttes der pd 85 pct. af det priwate
bejdsmarked Ignsystemer, som primeert fastleeggeehsgennem lokale forhand-
linger.

For det fierdeer lgndannelsen i den offentlige sektor i hgjes giraeget af
solidarisk lgnpolitik og mindre Ignspredning enden private sektor. Lanmodta-
gerne i den offentlige sektor er sandsynligvis jefegrad preeget af en ligheds-
ideologi end lgnmodtagerne i den private sektbvelt fald har de haft lettere ved
at omseette lighedsideologien til praktisk politkoim af den solidariske lgnpoli-
tik.

Ved de centrale overenskomstforhandlinger i déentige sektor aftales den
solidariske lgnpolitik internt i koalitionen af fiageninger. De offentlige arbejds-
givere har historisk set undladt at blande sig fadgige organisationers interne
fordeling af den forhandlede lgnramme.

Den solidariske Ignpolitik har medfert, at en resklt de lavest lgnnede og
mindst uddannede arbejdstagere i den offentligesakr en stgrre indkomst end
sammenlignelige grupper i den private sektor. Ordivdiar den offentlige sektor
veeret preeget af fastholdelses- og rekrutteringtgrady blandt de hgjst uddanne-
de og bedst lgnnede, fordi de offentlige arbejdsgivhar sveert ved at konkurrere
med de private indenfor dette segment af arbejdsrdat.”

For det femteer antallet af faggrupper og kollektive overenskempa det
offentlige omrade relativt starre end i den privegtor. Der har leenge veeret en
udvikling i gang i den private sektor, hvor malewigksomhedsoverenskomster. |
den offentlige sektor er man pa vej i samme retningn udviklingen gar lang-
sommere pa grund af det store antal af forhandiemgstigede organisationer.

Faggreenseproblemer, dysfunktionel rivaliseringmidr koalitionen af fagfor-
eninger og besveerlig administration af overenskemstbliver hyppigt fremhae-
vet i hvert fald af de offentlige arbejdsgivere.t®@e efter de offentlige arbejds-
giveres mening veesentlige problemfelter, der ddskilen offentlige sektor fra
den private.

De mange overenskomster og faggrupper opfattgdi@ksaf de offentlige
arbejdsgivere - og en del af de ansatte - som mietteafor en effektiv opgavevare-
tagelse i den offentlige sektor (Finansministel#88, Finansministeriet 1995a).

5. Forskellige former for restrukturering af den o ffentlige sek-
tor

De offentlige arbejdsgiveres restrukturering af dientlige sektor kan idealty-
pisk opdeles i to former: 1) intern ressourceoptinge der i overvejende grad

18 | okallgn er puljer, som de lokale ledelser eftéalafmed medarbejderrepreesentanter,
kan fordele udover de minimumslgnninger, der fastsseden centrale overenskomst.

19 En vaesentlig &rsag til den solidariske Ignpolitialdindes i specifikke historiske og
institutionelle forhold indenfor koalitionen af a&jdstagere (Due, Madsen & Lubanski
1995).
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drejer sig om ledelses- og organisationsmaessige wgl 2) ekstern ressource-
optimering, der omfatter valg af finansieringsforme

5.1 Intern ressourceoptimering

For det farste - og mindst vidtgadende - sker deseedring af den offentlige sek-
tors aktiviteter gennem intern ressourceoptimermgyr den offentlige sektors
ledelsesmaessige og organisatoriske strukturer gendre

Det sker gennem udvikling af a) nye managementormg personalepolitik-
ker, herunder medarbejderindflydelse og b) nyeviddaliserende og effektivi-
tetsorienterede lgnsystemer inspireret af det fgrishvervsliv.

| den danske stats personalepolitik fra 1994 heddebl.a., at en dynamisk
ledelses- og personalepolitik er et vaesentligi ledjeringens arbejde for at forny
den offentlige sektor. Men det skal ske ved atriagel de ansatte pa en forpligten-
de made. Et vaesentlig element i denne strategiuglivikle arbejdet for de ansatte
saledes, at deres gnsker og krav til arbejdslioetrker til at sta i fokus. Gennem
det udviklende arbejde forestiller man sig, atvileteere muligt at forene samfun-
dets krav om effektivitet i den offentlige sektoednarbejdstagernes krav om ind-
hold og udvikling i arbejdslivet (Finansministerii94:kap.1.).

Nar det geelder de offentlige arbejdsgiveres |gtip@r der over tid sket en
udvikling, hvor lgnnen i hgjere grad kan bruges sdrpersonalepolitisk instru-
ment. Men denne udvikling er stadig i sin vordegnsom del af den samlede lgn-
sum i den offentlige sektor, udger den individuédle eller lokallsnnen, som den
indtil nu er blevet bensevnt, mindre end 1 pct..

Den statslige arbejdsgiver reflekterer i gvrighmicit, at den individualiseren-
de lgnpolitik skal bruges med omtanke og underyretisden specielle etos, som
findes i den offentlige sektor: "Ledelse og mediadre pa statens arbejdspladser
skal veere meget opmaerksomme pa spargsmal om igtiestdog skabelse af
forventninger, nar og hvis de vil bruge lgnneratiktatte og fremme opnaelsen af
institutionens resultatmal" (Finansministeriet 1994).

Forskningsresultater om anvendelsen og effektéokaflannen viser i gvrigt,
at denne lgnform reelt ikke er blevet accepteretealokale parter pa de enkelte
arbejdspladser. Den har ikke medfgrt den decesdralg og fleksibilitet, som det
var meningen, at den skulle (Ibsen 1994).

5.2 Ekstern ressourceoptimering

Restrukturering gennem ekstern ressourceoptimé&angses som den mest vidt-
gaende udvikling. De almindelige former er privaisg og udlicitering, hvor
offentlig aktivitet helt eller delvist overgar ten private sektor.

Man kan forsgge at drage definitorisk skillelinjemellem privatisering og
udlicitering. Med privatisering overfgres offentlaktivitet til den private sektor
gennem salg af offentlige virksomheder eller ingither. Ved udlicitering far
private udbydere mulighed for - enten alene ell@nkurrence med offentlige - at
byde pa produktion og service, som efterspgrgen offentlige sektor.

| en europaeisk sammenligning har udviklingen mirgf af privatisering taget
mest fart i UK, hvor telekommunikation, gas, elekiet, vand og transport i stor
udstreekning er i haenderne pa private udbydere.
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| Danmark har udviklingen i hgjere grad veeret @isaf udlicitering, og speci-
elt pA omrader som transport og rengaring.

Det er et element i denne udvikling, at offenthgeksomheder i Danmark Ig-
bende sendres for at kunne deltage i kampen oratiligierne. Det sker gennem
etablering af offentlige aktieselskaber samt dovisringer af offentlige virksom-
heder. Derved kan offentlige virksomheder og sewdbydere placere sig i en
situation, som @ger malbarheden af deres produkifoen made, der simulerer
private virksomheders konkurrencevilk&r.

Et dansk eksempel er Busdivisionen i Hovedstadeakselskab (HT), som
stadig er pa offentlige haender, men som siden h8®&onkurreret med private
udbydere af bustrafik. Her har man halveret medidebstaben over fire ar for at
opna en konkurrencedygtig produktivitet. Effektén er i samme periode steget
med omkring 25 pct. (Politiken 22.02.95).

| fglge naestformanden i Trafikfunktionaerernes &aagfing, der organiserer
chauffgrerne i Busdivisionen, reflekterer medarbejd eksplicit, at de risikerer
overflytning til en privat vognmand, hvis ikke Bugdionen klarer skeerene i lici-
tationsrunderne (Politiken 22.02.95).

Struktureendringer, som i HT's Busdivision, er eigianlagt eller pa vej inden-
for flere betydelige danske offentlige virksomhedséledes er klassiske etater
som jernbanedrift mv. og postvaesen blevet omorggaetissa de er i stand til enten
at konkurrere pa markedet eller konkurrere undkénider simulerer markedet.

Etablering af offentlige aktieselskaber eller kmltge mellemformer, hvor der
indkiles kompetente selskabsbestyrelser mellenpalgisk ansvarlige ministeri-
um og virksomheden, indgar som organisatoriskesjradenne udvikling’* Eller
som det hedder i Finansministeriégsidgetredegarelse 9§1995b:42):

"Pa de egentlige forretningsmaessige omrader ardiéklet styrings- og orga-
niseringsformer, hvor den politiske detailstyrimgnedtonet i forhold til en mar-
kedsmaessig styring og kommerciel drift".

6. Nye risici og nye muligheder

Restruktureringen af den offentlige sektor medfeser muligheder og risici dels
for fagforeninger og arbejdsgiverforeningerne @tdels for arbejdstagere og
arbejdsgivere lokalt pa de enkelte offentlige atbgiadser.

6.1 Intern ressourceoptimering: Decentralisering ognedarbejderind-
flydelse

Nar det geeldemtern ressourceoptimeringennem decentralisering — mal- og
rammestyring, innovative personalepolitikker og f@systemer — gav en under-

2-Denne proces har i gvrigt medfert en sproglig nyslse. Man taler om “firmatisering"
af offentlig virksomhed.

2 Medio 1994 ejede staten aktier i 52 aktieselskaber.ni starste og betydeligste
omfatter bade selskaber, hvor staten har aktieitetfam (syv selskaber), og selskaber,
hvor staten er minoritetsejer (to selskaber) (FSnainisteriet 1995b:43).
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sggelse, vi for nylig gennemfarte, en reekke finggrpm udviklingen (Due, Mad-
sen & Vistisen 1994; Due, Madsen, Strgby Jensestisén & Navrbjerg 1994).

For det farsteer fagforeninger og arbejdsgiverorganisationerreéntg lokalt
meget darligt rustet til en decentralisering, heakeltvirksomhederne bliver af
stgrre betydning.

For det andekreever decentraliseringen af fagforeningernes bgj@sgiveror-
ganisationernes magt og kompetencer, at der opbyigg&tionelle strukturer for
interesserepraesentation pa virksomhedsniveau. &isargt fra til stede i dag.

For det tredjeer koalitionerne i hgj grad sarbare overfor decdisgringen.
Der opstar nye konfrontationslinjer og konflikteler felger helt andre og nye
mgnstre. Specielt skal det neevnes, at decentiadjseri hgjere grad slider pa
koalitionen af fagorganisationer end pa arbejdsgiganisationerne. Det geelder
specielt indenfor lgnomradet, hvor nye individuade lgnsystemer udfordrer
den interne solidaritet pa lenmodtagerside. Ekshiispeagde en tillidsrepraesen-
tant:

"Det er jo guf for ledelsen at kunne sidde ogs®aere sa uenige til trods for,
at vi har haft formgder. Ledelsen kan konstatdreedan gare lige hvad de vil,
for medarbejderne er ikke enige om noget som [{Blse, Madsen & Vistisen
1994:55).

For det fijerdekan restruktureringen af den offentlige sektor meelfdiffuse
ledelsesstrukturer, hvor topledelse og funktiorediesl (mellemledere) bliver ueni-
ge om deres kompetencefelter. Specielt giver falivam af tillidsrepraesentanters
lgn- og arbejdsvilkar og vilkarene for medarbejogitiydelse anledning til kon-
flikt.

Peter Fairbrother (1994:186) har fundet vissellptiearesultater i sine studier
af decentraliseringen af bistands- og skatteadtratisnen i UK. Far decentralise-
ringen medfgrte den steerke ledelsesmaessige heenamlgy, at topledelsen havde
ansvar og overblik over lgn- og arbejdsvilkar. Effecentraliseringen er der en
risiko for, at topledelsen og efterfglgende Finangteriet vil miste kontrollen
med lgn- og arbejdsvilkarene pa grund af introdukth af individuel lgn. Det er
farst noget, man er ved at fa gjnene op for nubFeather skriver:

"To date these issues have been addressed ratleetl\caway from staff
and trade union eyes. However, they are likely goome questions of
prominent concern for governments as well as wetkéFairbrother
1994:187).

6.2 Ekstern ressourceoptimering: Etablering af nydensynsmgnstre
Ogsa nar det geeldekstern ressourceoptimeriraf den offentlige sektor er der
risiko for nye typer konflikter.

| Danmark er der efterhanden en del eksemplerg@®ergsomradet pa Rigs-
hospitalet blev strejkeramt, da ledelsen gnskedellatitere omradet til private.
Busdriften i flere byer har vaeret lammet pa gruhdrhejdstagernes aktioner i
forbindelse med udliciteringer.
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Det seneste danske eksempel indenfor transpodemigr konflikten i forbin-
delse med udliciteringen af busdriften i Esbjemmsalene pa grund af sin aktuali-
tet og principielle karakter, pakalder sig inteeesslen denne konflikt er ogsa
interessant i forhold til denne artikels probleftisg, fordi den illustrerer diversi-
teten mellem de industrielle relationer i den affga og den private sektor.

De lokale politikere udbgd i 1994 busdriften itaton. Et privat firma - Ri-
Bus A/S - vandt i februar 1994 licitationen forahdndre selskaber. Arbejdsgive-
ren gnskede ikke at genanseette samtlige 82 chawffeen siede 11 medarbejdere
fra. Det medfarte, at de ansatte nedlagde arbegiegiennem deres organisation
forte sag i Arbejdsretten om uberettiget afsked@eRrbejdsretten afgjorde, at
arbejdsgiveren var forpligtet til at genanseette atbejdstagerne, fordi overtagel-
sen af busdriften i Esbjerg var at betragte somiisomhedsoverdragelse. Den
lov, der regulerer virksomhedsoverdragelser i Dakm@abyder arbejdsgiveren at
viderefgre den overenskomst, der geelder ved owsiden og frem til dens alle-
rede aftalte udlgb (31.marts 1995).

Ri-Bus genansatte de 11 medarbejdere, og chaufésgenoptog derefter ar-
bejdet. Men dette var kun farste akt i konfliktestore dele af 1994 fortsatte ar-
bejdstagerne med at protestere mod darligere axsikgar i form af kortere pauser
og dermed ringere arbejdsmiljg samt forringededvifior tillidsrepraesentanter og
medarbejderindflydelse.

Der indledtes lokale forhandlinger om disse fadhohen de brad sammen og
den 11.februar 1995 startede de 82 chauffgrer mnrgverenskomststridig strej-
ke.

Arbejdsgiveren svarede igen med at fritstille gibieog chauffgrerne indledte
blokade mod virksomheden. Denne blokade er stddfti (primo maj 1995).

Den 20.april strejkede ca. 50.000 danskere i stimpad chauffgrerne i Ri-
bus. Det blev den fgrste stgrre danske overenskuigfe strejkeaktivitet siden
1985, hvor anledningen var protest mod lovindgrésr sammenbrud i forhand-
lingerne pa det private arbejdsmarked.

Den forholdsvis lille konflikt i Esbjerg kan foreknme mindre betydningsfuld.
Men bag denne konflikt gemmer der sig forhold afrret og mere generelle di-
mensioner for diskussionen af de offentlige arlgpjeses strategi for ekstern
ressourceoptimering.

Konflikten i Esbjerg blev pd samme tid komplicengtintensiveret af det for-
hold, at parterne med overgangen fra offentligprivat busdrift, fik en ny over-
enskomst.

#Den danske lovgivning om virksomhedsoverdragelsd $79 opfylder bestemmelserne
i EU-direktivet om virksomhedsoverdragelse (EU-lire 77/187). Kravene er bl.a., at
arbejdstagerne har informations- og konsultatidatigheder ved overdragelsen, samt at
den nye ejer overtager overdragerens arbejdsgsemarog forpligtelser, som de er
formuleret i de kollektive overenskomster.

Men ogsa arbejdsgiverrettighederne overfgreaniskl lovgivning. Det medfarer, at
arbejdstagerne bindes af den fredspligt, de havelé den tidligere ejer. Det forlanger
EU-direktivet ikke (Olsen 1992:171).
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Frem til 31.marts 1995 arbejdede chauffgrerne rudele overenskomst, deres
organisation havde med den offentlige arbejdsghker.1.april 1995 blev de over-
fart til overenskomsten i den private sektor.

Da arbejdstagernes strategi for solidarisk IgtiRoéir mere vellykket i den
offentlige sektor end i den private sektor, er ehuflagleerte grupper i den offent-
lige sektor lgnfgrende i forhold til sammenligneligrupper i den private sektor.
Det geelder ogsa chauffgrerne. Derfor blev chauffiere Esbjerg overfart fra en
bedre til en darligere overenskomst, da deresdstyeger blev det privat ejede Ri-
Bus. Specielt lannen er ringere og chauffgrernerfikennedgang pa i gennemsnit
10 til 15 pct..

Usikkerhed, utryghed og forringede lgn- og arbejkisr synes at veere ar-
bejdstagernes primeere oplevelse af konsekvensekstern ressourceoptimering
af den offentlige sektor.

Det har i offentligheden skabt en vis sympatiderarbejdstagere, der udseettes
for sddanne vilkar. Problemet er imidlertid, atritigere lan- og arbejdsvilkar for
ufagleerte i den private sektor - sammenlignet needalfentlige sektor - er aftalt
gennem kollektive overenskomster pa dette arbejdsnaKonkrete magtkampe
og fordelingen af magtressourcer har imidlertid fmgddenne skeeve fordeling i
vilkarene for ufaglaerte i henholdsvis offentligmivat sektor.

Med Gouldner (1954) kan man sige, at det, deeeskesbjerg, var, at arbejds-
tagernes feelles forventninger til virksomhedsleztedsadfeerd meget brat blev
skuffet ved udliciteringen. Det gensidige hensynsster blev brudt. Det er helt
centralt i Gouldner's teori, at forudseetningendiabile sociale relationer, er, at
aktgrernes gensidige forventninger opfyldes. Desigege forventninger behgver
ikke at veere formaliserede gennem kontraktlig mng, men bygger primeert pa
veerdier og normer. For arbejdstagerne er det enegegdende forventning - en
veerdi om man vil - at lan- og arbejdsvilkar ikkeriiages i forbindelse med et skift
i virksomhedens ledelses- og ejendomsforhold.

| det konkrete eksempel fra Esbjerg skete depeingelse af lan- og arbejds-
vilkarene. En forringelse, som de nye arbejdsgiildee direkte havde ansvar for,
men som de blev holdt ansvarlige for af de utibeedhauffarer.

Hvis meningen med udlicitering i Danmark alenateoverfgre i forvejen lavt-
lgnnede ufagleerte i den offentlige sektor til endngere lgn- og arbejdsvilkar i
den private sektor, sA ma man sige, at perspektiset fra et lgnmodtagersyns-
punkt - er uacceptabelt.

Ekstern ressourceoptimering gennem udliciteringpigatisering vil i sa fald
sandsynligvis blive bremset af den ligheds- ogaeedstankegang, som trods alt
stadig kendetegner Danmark og dansk politik.

En sadan udvikling kan imidlertid fa negative keingenser, fordi det eksterne
politiske, gkonomiske og demografiske pres pa velstaten er af et sddant om-
fang, at ingen ansvarlig politiker kan lade nogasning upravet. Ekstern ressour-
ceoptimering kan veere en vej til at bevare velfstatisn, fordi den gennem stor-
driftsfordele samt organisations- og virksomhedsithg kan gge effektiviteten.
Derved kan der skimtes et scenarie, som kan udsiglél et plussumsspil, hvor
bade offentlige arbejdsgivere, brugere af offeatbgrviceydelser og de offentligt
ansatte kan fa gleede af forandringerne.
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Den konkrete viden indenfor udliciteringsomradeteerordentlig begreenset.
Udliciteringsradet under finansministeriet, der tilapgave at radgive den danske
regering indenfor dette felt, har endnu ikke skadfg et samlet overblik. Derfor
ved man ikke meget om de konkrete effekter af itellinger. Hverken nar det
geelder lgn- og anseettelsesforhold, gkonomien, tefteken eller kundernes, i.e.
borgernes tilfredshed.

6.3 De faglige organisationer: Konflikter og muliglreder

Alt i alt vil vi formentlig blive vidner til en ragke nye mikro-konflikter eller et helt
mgnster af mikro-konflikter, som i takt med decelmgeringen vil aflgse tidligere
ordnede forhold i den offentlige sektor (Treu 1987eksten i lav-niveau interak-
tion gger i det hele taget risikoen for ureguleghag uofficielle konflikter (Ferner
1994). Treu & de Felice (1990:74) taler ligefrem, @indecentraliseringen indebae-
rer risikoen for en "balkanisering” af strukturey imteresserepraesentation i den
offentlige sektor. En udvikling, som kan bringe teens og efterfglgende sam-
fundets integrative kraft i fare.

Men restruktureringen af den offentlige sektorrgem intern og ekstern res-
sourceoptimering rummer ogsa en raekke muligheder.

For de faglige organisationer kan intern ressapimering eksempelvis gen-
nem decentralisering og virksomhedsorientering \adgangen til en ny form for
legitimitet blandt medlemmerne. Lokal landannelas &fmystificere den Igndan-
nelse, som foregar centralt ved kollektive overenster og meget langt fra med-
lemmerne.

Nye risici for konflikt p& arbejdspladserne medfasamtidig et behov for bed-
re uddannede og mere motiverede tillidsrepraesentantlidsrepraesentanter med
kompetence og indsigt, som indgar i og udviklemlekforhandlingsberedskaber,
vil yderligere legitimere de faglig organisatiomtsindt arbejdstagerne.

Fairbrother (1994:191ff) finder i sit studie frdiindata, der synes at bekraefte,
at det naevnte positive scenario er en reel muligHed finder i sit studie af de-
centraliseringen af velfeerdsstatslig forvaltningK, at der er en proces i gang,
som skaber aktivt og participativt fagforeningstist virksomhedsniveauet som
aflagser for central eller brancheorienteret aldiviDe faglige organisationer er i
gang med at udvikle en mere afklaret profil pasdrkhedsniveauet. Den faglige
aktivitet er stigende specielt blandt tidligereftmgningsmaessigt relativt margina-
le grupper som kvinder og deltidsarbejdere. Dissstige udviklingstraek for de
faglige organisationer far Fairbrother til — nofiet men alligevel perspektivrigt —
at konkludere:

"...the attempts to create a managerial and, blidatjpn, politized Civil
Service have opened up possibilities rather thading to the marginali-
zation and demobilization of unions in this sechat has become in-
creasingly evident is that workers have been peeptar take the initiative
both in the workplace and within their unions tdetiel and improve their
conditions. This raises the prospect that new aitohg forms of union-
ism could emerge at the very heart of the BiritishteS (Fairbrother
1994:194).
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Ekstern ressourceoptimering opfattes givetvis sorsterre trussel for de faglige
organisationer og medarbejderne i den offentliggoseend intern ressourceopti-
mering. Men der er en sammenhaeng mellem de to foBaedes har vi i tidlige-
re studier vist, hvordan arbejdsgivernes trusselesstern ressourceoptimering
kan medfgre, at arbejdstagere og fagforeninger aeyess motivation for at forsg-
ge intern ressourceoptimering (Due, Madsen & \8sti4991; Due, Madsen &
Vistisen 1994).

| en dansk sammenhaeng kan det heller ikke udeduldteruslen om ekstern
ressourceoptimering indgar som bevidst strategdéeoffentlige arbejdsgiveres
side for at gge intern effektivitet. Samtidig visket sig, at de offentlige virksom-
heder, der er blevet forberedt til konkurrence, kawle licitationerne og altsa er i
stand til at klare sig i en tid praeget af ikke hatern, men ogsa ekstern ressource-
optimering af den offentlige sektor.

Men vi ved ikke sd meget om de afledte ikke-gkdskenomkostninger ved
ekstern ressourceoptimering. Sker ekstern ressmpinceering eksempelvis gen-
nem forringelse af og pa bekostning af arbejdstesgeton- og arbejdsvilkar og
produkternes og velfeerdsydelsernes kvalitet?

Spargsmalet er samtidig, om der er nogle greensenvor langt denne udvik-
ling kan ga, og hvilke konsekvenser udviklingenhale for de industrielle relati-
oner i den offentlige sektor?

7. Greenser for konvergens

Det traditionelle spargsmal er, om det ggede péedegm offentlige sektor og de
offentlige arbejdsgiveres strategier i form af integ ekstern ressourceoptimering
vil medfare, at de industrielle relationer i defenftlige sektor vil konvergere med
de industrielle relationer pa det private arbejd&ed?

Nar det handler om intern ressourceoptimeringe(ej personalepolitik og
lgnsystemer) kan der givetvis argumenteres forgen grad af konvergens mellem
offentlig og privat sektor. Der sker en opblgdrafigle traditionelle kendetegn ved
de industrielle relationer i den offentlige sek{solidarisk lgnpolitik, centralise-
ring, professionsideologi og faggraenser), som efl@d mere dynamiske relatio-
ner, som de kendes fra det private erhvervsliv.dédhandler om udviklingen af
de industrielle relationer i tilknytning til intem@ssourceoptimering synes det me-
get sveert at afgare, hvor greensen for konvergexdraékkes, og om der overho-
vedet er nogen greense.

Her m& man dog huske pa, at produktion af varejengsteydelser i den of-
fentlige sektor er bestemt af det politiske mark&bduktionen sker efter en vee-
sentlig anden logik end pa det private marked. @ffamtlige sektor producerer og
udbyder varer og tjenesteydelser gennem politis@esgokratisk regulerede virk-
somheder og organisationer efter kriterier og peonger, der er defineret i den
politiske verden. Det seetter alt andet lige graciosdtonvergensen i de industriel-
le relationer.
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Det er oplagt, at de industrielle relationer \ainkergere yderligere, hvis den
eksterne ressourceoptimering gennem privatiserqgidiicitering fortssettes og
tager fart paA samme made, som den interne ressptirnering har grebet om sig.

Men ekstern ressourceoptimering er en langt afyeyd sag end intern ressour-
ceoptimering. Ekstern ressourceoptimering har agklkende konsekvenser for
udviklingen af velfeerdsstaten og de industriellatiener.

Hvis strategien med ekstern ressourceoptimeringeya udlicitering og priva-
tisering far yderligere vind i sejlene, vil det dden veere ngdvendigt at tage en
gennemgribende debat om, hvad der skal bibeholdes ioffentlige sektor og
dermed fortsat veere under fuld politisk kontrol.

Offentlige protester, folkelig modstand og voldsoenindustrielle konflikter
har faet IR-forskere til at vurdere, at eksterrsoasceoptimering af den offentlige
sektor snart vil ophgre som strategi (Ferner 1®1:Maske har steerkt hgjre-
liberale politikker for den offentlige sektor miskliteret de muligheder for restruk-
turering, som nu engang findes i UK (Ferner 1994:76

Bus-konflikten i Esbjerg kan pa samme made medfar@pbremsning i udlici-
teringen af offentlige opgaver i Danmark.

Det er derfor ngdvendigt at tilvejebringe systeskabg palidelig viden om
effekten af ekstern ressourceoptimering, hvis destragegi skal fastholdes som
element i moderniseringen af den offentlige sekbmt ma geres a) i forhold til
gkonomi og effektivitet, b) de ansattes lgn- ogepidvilkar og c) i forhold til kun-
der og borgeres oplevelse af kvalitet.

Specielt nar det geelder lgn- og arbejdsvilkarderdindes effektive lgsninger,
hvor der etableres holdbare hensynsmgnstre mellbejdatagere og deres nye
arbejdsgivere. Kun derigennem kan man undga, afodearbejdstagerne saettes
lighedstegn mellem udlicitering og forringede leg-arbejdsvilkar - og for de nye
private arbejdsgivere saettes lighedstegn melleriteting og industriel uro.

Denne artikel har illustreret mgnstrene for diketsnellem IR i den offentlige
og i den private sektor. Det har vist sig, at dipke omstsendigheder ("political
environment"), karakteren af produkt- og arbejdsmdet samt retlig og aftale-
maessig regulering i den offentlige sektor adskilen pa afgerende vis fra den
private sektor.

Ikke desto mindre er der en udvikling i gang, soedfgrer konvergens inden
for flere og flere omrader. Denne tendens til kogeas er lige nu den primesere
udfordring for parterne pa det offentlige arbejddcad.
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