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Sammenfatning

Denne rapport er en sammenligning af centrale forhold i aftalesystemerne i den
private og den offentlige sektor. Sammenligningen leder frem til en diskussion
af udfordringer og muligheder for FH’s fremtidige rolle i det offentlige
aftalesystem. Blandt rapportens vigtigste resultater kan fremhaves:

Brugen af Forligsinstitutionen og koordineringen mellem de forhandlende
aktorer: Pa det private aftaleomrade er det Forligsinstitutionen og
sammenkadningen, der satter rammerne om koordineringen. I den offentlige
aftalemodel er det derimod hierarkiet mellem stat, kommune og region, der i
samspil med den sdkaldte reguleringsordning og de aftalte bindinger internt
mellem lenmodtagerkoalitionerne i CFU pé det statslige omrade, der sikrer
koordineringen. Koalitionerne i det offentlige aftalesystem er afgerende i
koordineringen. Internt i disse balancerer de store velfeerdsgrupper hinanden.
Det offentlige aftalesystem har ikke de steerke krydsende alliancer mellem
arbejdsgivere og lenmodtagere, som kendes fra industriens omrade, og som
kunne skabe incitament til at oge koordineringen i aftalesystemet.

Lonsystemer: Londannelsen i den private sektor, der som bekendt er
betydeligt mere decentral end i den offentlige sektor, indeholder flere
forskellige lonsystemer, mens der for ansatte i den offentlige sektor basalt set
kun findes ét lonsystem i flere varianter. Der er sterre dele af den private end af
den offentlige sektor, hvor medarbejderen selv forestar forhandlingerne, mens
der i den offentlige sektor er storre dele, hvor fagforeningernes lokalafdelinger
spiller en direkte rolle i forhandlingerne end i den private sektor — omend
tillidsrepraesentanten ogsa i den offentlige sektor i langt oftere grad er
hovedakter. Endvidere aftales lonstigninger i den private sektor som krone-gre
stigninger, mens de i den offentlige sektor aftales som procentuelle stigninger.
Endelig er lonsystemerne, ise@r decentraliseringsgraden og krone-gre vs.
procent, i hgjere grad til debat i den offentlige end i den private sektor.

Samspillet mellem aftalesystemerne og det politiske system: Forskellige
typer af samspil, sdsom forum-shopping, abne og lukkede forseg pa pavirkning,
og dobbeltregulering, foregar bade i den private og den offentlige sektor inden
for forskellige faser. Men der er under selve beslutningsprocesserne flere
eksempler pa, at akterer fra det ene system forseger at pavirke akterer fra det
andet system under selve beslutningsprocessen i den offentlige sektor. Det er
ikke nogen tilfeldighed, men en illustration af det offentlige aftalesystems
grundleggende politiske karakter.

Ny statslig arbejdsgiver: Denne del af analysen vedrerer kun den offentlige
sektor. Det nye MEDST minder organisatorisk om de arbejdsgiverenheder, som
eksisterede forud for det steerkt kritiserede MODST, men enheden harer nu
under Skatteministeriets ressort. En ny arbejdsgiverpolitik med fokus pé respekt
og dialog bade internt og eksternt i forhold til lenmodtagerne er et hgjt
prioriteret politisk mél. Der er etableret mere strukturerede dialogprocesser med
eget bagland, lenmodtagerorganisationerne og arbejdsgiverkollegaer. MEDST
vil ogsé forsgge at koordinere mere systematisk med de andre arbejdsgiverpart-
er end tidligere med henblik pé i samarbejde at sette retning i aftaleforhand-
lingerne.



Scenarier for FH: Afslutningsvis diskuteres forskellige udviklingsscenarier —
nogle mere sandsynlige end andre - for det offentlige aftalesystem og FH’s
potentielle rolle heri: 1) Nye grupperinger internt i Forhandlingsfallesskabet,
der i hgjere grad samler FH organisationerne. 2) Nye forhandlingsfzllesskaber,
der 1 hgjere grad matcher hovedorganisationer. 3) FH indtager en rolle lignende
den FTF havde under OK18. 4) FH indtager en mere aktiv rolle med
udgangspunkt i erfaringerne fra LO’s rolle under OK18. 5) Sammenkaedning pé
tvaers af de tre sektorer. 6) Sammenkadning anvendt inden for et eller to
hovedomrader. 7) Status quo med meget sma a&ndringer.



1. Indledning

1. januar 2019 blev Fagbevagelsens Hovedorganisation (FH) dannet. Dermed
fik vi i Danmark en ny hovedorganisation, der i hgj grad spander over bade det
private og det offentlige arbejdsmarked. Sammen med det turbulente forlab
under overenskomstfornyelsen pa det offentlige arbejdsmarked i 2018 (OK18),
har det skabt en interesse i FH for en diskussion af de muligheder og udfor-
dringer, det stiller organisationen overfor.

P& FAOS har vi taget imod en invitation til at gennemfoere en analyse, der
kan danne baggrund for denne diskussion. Vi har valgt at lose opgaven ved
struktureret og kortfattet at sammenligne tre centrale forhold inden for
arbejdsmarkedets aftalesystemer, der gor sig geldende i bade den private og
offentlige sektor: For det forste brugen af Forligsinstitutionen og koordine-
ringen mellem de forhandlende akterer. For det andet lensystemer. Og for det
tredje samspillet mellem aftalesystemerne og det politiske system. Herudover
har vi analyseret dannelsen af en ny statslig arbejdsgiverorganisering i 2019 pa
det offentlige omréde. P4 baggrund af de fire analyser diskuterer vi forskellige
udviklingsscenarier for aftalesystemet pa det offentlige omréade og FH’s
potentielle rolle.

Kilderne til rapportens analyser omfatter tidligere publikationer fra FAOS,
andre forskningspublikationer og ekspertbidrag til analyse af aftalesystemerne i
Danmark, dokumentstudier, statistiske opgerelser fra arbejdsmarkedets parter
samt et antal interviews med neglepersoner fra det private og den offentlige
sektors aftalesystemer (se bilag A).

Rapportens fire analyser har haft forskellige tilblivelsesprocesser. Afsnit 2
’Forligsinstitutionen og koordinering’ og afsnit 4 ’Lensystemer offentlig og
privat’ er steerkt forkortede versioner af rapporter udgivet i august 2020 —
henholdsvis Hansen (2020) og Mailand (2020). For yderligere kildehenvis-
ninger henvises til de to rapporter. Derimod er afsnit 3 *Samspillet mellem det
politiske system og aftalesystemerne’ og afsnit 5 *Ny statslig arbejdsgiver’
skrevet sarligt til naerveerende rapport.

2. Forligsinstitution og koordinering

Dette afsnit er en komparativ analyse af fagforeningernes samspil med
Forligsinstitutionen, og af hvordan fagforeningerne koordinerer i henholdsvis
den private og offentlige sektor i forbindelse med overenskomstforhandlinger i
Danmark. Forligsinstitutionen er den centrale maglingsinstans i
overenskomstforhandlinger i Danmark, men institutionen anvendes meget
forskelligt i aftaleforhandlingerne pa de to sektoromrader. Nedenfor diskuteres
betydningen af disse forskelle for, hvordan fagforeningerne koordinerer internt
og bygger koalitioner med henblik pa at sta steerkest muligt i
aftaleforhandlingerne.

Forskning har vist, at Forligsinstitutionen i teet sammenspil med
hovedorganisationerne pé det private omrade (DA og FH) har en afgerende
koordinerende rolle i den danske aftalemodel og sikrer stabilitet 1



forhandlingssystemet og i londannelsen pa det private aftaleomrade. |
sammenligning med andre landes aftalemodeller er den danske model endda
serlig god til dette (Ibsen 2016). P4 det private aftaleomrdde har man ikke haft
en sterre konflikt i forbindelse med sektoroverenskomstforhandlinger siden
1998. Den danske arbejdsmarkedsmodel, hvor industrien forhandler forst og
leegger niveauet for lon og udvikling i arbejdsvilkar, er et godt eksempel pé en
klassealliance pa tvaers af fagforeninger og arbejdsgivere, der har en sterk
interesse 1 at sikre fortsat stabilitet og fleksibilitet i londannelsen (Traxler et al.
2008; Ibsen 2016: 290-291).

Da lendannelsen reelt finder sted pa det private omrade, har stabiliteten her
ogsé direkte betydning for det offentlige aftalesystem. Men der har ikke veret
samme grad af stabilitet og fraveer af konflikter pa det offentlige omrade.
Perioden fra 2008 til 2018 har budt pa flere konflikter, og det meget specielle
forhandlingsforleb i 2018, hvor samtlige forhandlinger pa det offentlige omrade
bred sammen, gjorde, at alle forhandlingsomraderne for forste gang endte i
Forligsinstitutionen (Hansen og Mailand 2019; Hegedahl 2019).

Dansk forskning har peget pa, at strejker i den offentlige sektor i Danmark
ikke p&4 samme méde som pé det private omrade er en lenkamp mellem kapital
og arbejder, men derimod handler om omfordeling af goder mellem
faggrupperne. Det offentlige aftalesystems koalitionskarakter har historisk skabt
et princip, der tilsiger, at det ikke er muligt gennem konflikt at opnd mere end
de organisationer, der har indgaet forlig (Due og Madsen 2009: 298). Dette
princip underbygger stabilitet i lonudviklingen og i aftalesystemet pé det
offentlige omrade. Men historien viser samtidig, at koalitionsstrukturerne
udfordrer muligheden for at etablere solidaritet pa tveers af fagforeninger og
séledes méaske er med til netop at ege konfliktniveauet (Scheuer et al. 2016).

2.1 Centrale forskelle i koordineringen

I aftaleforhandlinger pé det private omréde er industrien negleforhandlings-
omradet. Her landes gennembrudsforliget, der satter niveauet for omkostninger
og lenudvikling i Danmark. I samspil hermed er det Forligsinstitutionen og
sammenkedningen, der er de afgerende institutioner, som s@tter rammerne for
koordineringen i de resterende forhandlinger pé det dominerende DA/FH
omréde. Hovedaftalen mellem DA of FH sikrer hovedorganisationerne en
afgerende rolle i koordineringen.

I den offentlige aftalemodel er forhandlingsstruktur og -proces ganske
anderledes. Forhandlingshierarkiet mellem stat, kommuner og regioner sikrer —
i samspil med den sakaldte reguleringsordning og de aftalte bindinger internt
mellem lenmodtagerkoalitionerne i CFU pé det statslige omrade — at niveauet
pa industriens omrade far direkte betydning for den gkonomiske ramme pé det
offentlige omrade, og at alle forhandlinger pa det offentlige omrade koordineres
inden for denne ramme.

Pé det private omrade er forhandlingsmodellen decentraliseret, mens
forhandlingerne pa det offentlige omrade er mere centraliserede. Dette praeger
ogsa organisationsstrukturen pa det offentlige omrade, hvor der forhandles via
flere koalitioner i form af forhandlingsfaellesskaber (Due og Madsen 1996).
Koalitionerne har en lang historie og er grundet lenhierarkiet struktureret
omkring grupper med tilnermelsesvis samme uddannelsesniveau. Derudover er



de struktureret ift. arbejdsgivernes organisering i tre offentlige sektorer (stat,
kommuner og regioner), hvor nogle lenmodtagergrupper dominerer mere end
andre. Se figuren i bilag B for et overblik over det offentlige aftalesystems
organisationer og forhandlingshierarki.

Den formelle koordinering mellem fagforeningerne foregar pd det offentlige
omréde inden for forhandlingsfallesskaberne CFU og FF. Disse organisationer
har langt mindre sekretariater og mindre analytiske ressourcer end fx FH. CFU
og FF er dog vigtige fora for vidensdeling og koordinering. Det er blandt andet
her, man koordinerer omkring den gkonomiske ramme for forhandlingerne. FF
og CFU fungerer dog noget forskelligt (for uddybning se Hansen 2020).

Forhandlingsaftaler og bindinger i det offentlige

Ved indgaelsen af forlig foregar den afgerende stillingtagen til de generelle
forlig ogsé inden for forhandlingsfeallesskaberne CFU og FF. I denne og den
efterfolgende afstemningsprocedure er der en afgerende forskel med stor
betydning for koordineringen pé det offentlige aftaleomréde: I CFU kan man
ikke treekke sig ud af forhandlingsaftalerne undervejs. Men nér forlig er landet
er det OAO-S, SKAF (dvs. CO10/LC) og Akademikerne, der skal godkende
overenskomstresultatet, for det er gyldigt. I denne fase er der altsd indbygget en
vetoret. Men inden for de tre organisationer fordres der enighed. Enkelte
organisationers nej til et forlig far pa4 denne made ikke betydning for udfaldet,
séfremt majoriteten ensker forliget. Dette har historisk fungeret som en slags
indbygget sammenkadning og sikret forlig pa statens omrade, hvorved den
okonomiske ramme bliver lagt med betydning for de resterende forhandlinger
og omrader, der eventuelt matte havne i1 Forligsinstitutionen. CFU’s afstem-
ningsproces er sdledes med til at sikre koordinering ift. lenudviklingen pé det
offentlige omrade.

Formelt indgér CFU forlig med de statslige arbejdsgivere, der sa overfores
til Akademikerne, som indgar eget forlig for deres overenskomstansatte
medlemmer. Malt pa samlet antal ansatte og lensum er Akademikerne dog langt
starre pa statens omrade end OAO-S og SKAF.

I FF er der ikke de samme bindinger i forhold til de indgaede
forhandlingsaftaler. FF’s medlemsorganisationer kan valge at forlade FF
undervejs 1 forhandlingerne og efter indgéelsen af forlig, hvis der er nej-flertal
blandt medlemmerne — ogsa selv om der bade i valggruppen og i FF samlet er et
ja-flertal. Dette er sket mange gange og har fert til en reekke partielle arbejds-
markedskonflikter. At organisationer har meldt sig ud af forhandlingsaftalen i
FF (tidl. KTO) har nasten altid haft sit udgangspunkt i forskelligartede
interesser i forhold til lenkrav (Due og Madsen 2009; Jacobsen og Pedersen
2010; Scheuer et al. 2016).

Det har dog gentagne gange vist sig stort set umuligt at bryde afgerende med
normen om lighed i lendannelsen inden for det eksisterende lgnhierarki
(Jacobsen og Pedersen 2010, 70-71; Due og Madsen 2009). I forbindelse med
udfordringer i forhandlingerne under OK08 blev der talt om et ’kontrolleret
frirum’ inden for hvilket, der kunne opnas en vis skevdeling til fordel for
enkelte grupper (Due og Madsen 2009). En sadan skeevdeling tilvejebragtes
ogséd ved OK02, dog uden at det blev anvendt. Ved OK11 og OK13 var den
pkonomiske ramme sa smal, at skaevdeling ikke var aktuelt. Ved OK15 14 der en



skaevdeling i projektet *Fra ufagleert til faglert’, der dog faldt til jorden.
Frirummet blev aktuelt igen ved OK18, der grundet samspillet mellem
fagforeningernes internt aftalte skaevdeling og KL’s enske om at skabe en
rekrutteringspulje til visse grupper resulterede i den storste skeevdeling i nyere
tid.

Brug af sammenkaedning i det offentlige

Sammenkaedning bruges langt sjeldnere pa det offentlige omrade end pé det
private. Som oftest er det enkeltgrupper, der havner i Forligsinstitutionen. Ifolge
forligsmandsloven er det hovedorganisationerne, der koordinerer, men reelt er
forhandlingskompetencen og koordinering, nir organisationerne pé det
offentlige omréde er i Forligsinstitutionen, blevet overdraget til hoved-
forhandlerne for det padgeldende omrdde (Andersen og Ilsge 2015). Under
OK18 understregede LO’s bemyndigelse dog, at forligsmanden fortsat kunne
radfere sig med LO-formanden, hvilket ogsé skete og havde en vis betydning
for forlebet (Hansen og Mailand 2019).

Forhandlingsprocessen i Forligsinstitutionen under OK18 endte med forlig
pa alle tre hovedomréader, der kunne sendes til afstemning blandt medlemmerne
pa almindelig vis, og der blev ikke brugt sammenkadning. Det var iser LC og
3F, der enskede almindelig afstemning blandt medlemmerne. Urafstemningen
endte med store ja-flertal, og sammenkedningen ville derfor ikke have gjort
nogen forskel (Hansen og Mailand 2019).

Derimod anvendte forligsmanden sammenkadningsreglen under forhand-
linger ved OK02, da de bred sammen pa hele det kommunale omrade péa grund
af uenighed om rammen for det Ny lensystem (Due og Madsen 2002; Jergensen
2003). Internt var lenmodtagerorganisationerne ikke enige i det kompromis man
opnaede. Ved urafstemningen gav de ansatte i amter og kommuner
forligsmandens maglingsforslag lige akkurat stemmer nok til at forslaget blev
vedtaget, men afstemningen resulterede i store diskussioner i flere organi-
sationer. I DSR og DLF var der fx markante nej-flertal (Jorgensen 2002; Due og
Madsen 2009). Leren blandt de offentlige lonmodtagerorganisationer var pa
den baggrund, at man havde brug for at justere koordineringen inden for
rammerne af KTO (nu FF), men ogséa at man sé vidt muligt skulle undga
sammenkedning.

2.2 Diskussion og perspektiver

Forligsinstitutionen og den rituelle brug af sammenkadning pa det private
omrdde har en reekke vigtige effekter. Helt overordnet har sammenkadning og
traditionen med, at industriens forhandlinger agerer spydspids fire vaesentlige
fordele. For det forste reduceres risikoen for konflikt og systemet stabiliserer
hermed det danske aftalesystem. For det andet gor Forligsinstitutionens
fremseettelse af maeglingsforslag og sammenkadning det muligt at lafte byrden
om forlig fra skuldrene af de decentrale forhandlere, nar interesseforskellene er
store og forlig svaert opndelig.! For det tredje sikrer sammenkadningen, at
uanset om parterne i forligsfasen opnar forlig eller ¢j, sa opnar arbejdsgiver eller

! Dette geelder dog ikke de decentrale forhandlere pd industriens omréade, der indgér
gennembrudsforliget. Her vil manglende forlig jo i hej grad besverliggere hele
sammenkadningsprocessen.



fagforbund hverken mere eller mindre end de @ndringer i lon og vilkér, der er
blevet fastsat i gennembrudsforliget pa industriens omrade. Sammenkadningen
stabiliserer sdledes londannelse og omkostningsniveau. For det fjerde beskytter
sammenkadningen lenmodtagere i sektorer, hvor fagbevegelsen er mindre godt
organiseret og derfor ville sta svagere i en mulig konflikt. Der er med andre ord
ogsé en indbygget solidaritet mellem sektorerne i sammenkadningen (se 3F
Formand Per Christensen citeret hos Petersen 2017).

Der er dog ogsé ulemper forbundet med sammenkadning. Blandt
lenmodtagerne pa det private omrade har sammenkeaedningsreglen veret
kritiseret for at vaere "'udemokratisk’, da enkeltomrader kan stemme nej og
alligevel blive patvunget maglingsforslaget ved et samlet ja (Andersen og Ibsen
2017). For det andet er den blevet kritiseret for manglende legitimitet i
forhandlinger pa de forskellige brancheomréder, nédr DA underkender aftaler,
som ikke ligger inden for de i arbejdsgiverfellesskabet aftalte rammer. Dette er
dog primart en kritik rettet mod DA’s interne koordinering og ikke mod
sammenkadning som sddan (Andersen og Ibsen 2017). For det tredje udfordrer
traditionen med at binde forhandlingerne sammen ved sammenkaedning til tider
forhandlerne, nér de skal oversatte resultaterne fra gennembrudsforliget til egne
sektoromrader. Internt i bade arbejdsgivere og fagforeninger diskuteres det ogsa
jevnligt, om forhandlerne er kreative nok i ’oversattelsen’ af industriens forlig.

Historisk har det offentlige aftalesystem strukturelt og processuelt udviklet
sig ganske anderledes end det private. Forhandlingsfzallesskaberne sikrer
vidensdeling og koordinering af krav, men koordineringen er vesentligt mindre
centraliseret pa det offentlige omrade. Fraveret af en staerk central
koordinering, en rituel brug af Forligsinstitutionen og sammenkadning eger
risikoen for konflikt pa det offentlige aftaleomride. Disse forhold stiller ogsa
enkeltorganisationer svagere safremt arbejdsgiverne ensker et gennemfore en
frigarelseskonflikt svarende til leererlockouten i 2013.

Det offentlige aftalesystem og fravearet af, at en staerk sektor *gér foran’,
skaber dog samtidig et sterre frirum for, at de enkelte organisationer pé det
offentlige omrade kan skabe deres egne lgsninger ved forhandlingsbordet, som
potentielt gavner deres medlemmer. Desuden kan man diskutere om de meget
velorganiserede fagforeninger pa det offentlige omréde, med hej
medlemsorganisering og TR dackning, har brug for og ville acceptere, at et
enkelt fagomrade eller en enkelt sektor skulle ga foran i forhandlingerne pa
samme made, som industrien ger det pa det private omrade, og ville acceptere
den medfelgende sammenkadning. Dette har fx vist sig svaert i bl.a. den
svenske model (Schmidt et al. 2018). Der er heller ikke tale om samme
atheengighedsforhold, eller maske rettere interessesammenfald, mellem
fagforeninger pa sektoromraderne i det offentlige, da man ikke har
decentraliseret londannelsen i samme udstraekning som i den private sektor
(Mailand 2020). Det udbredte mindstebetalingssystem pa det private
aftaleomréade giver saledes de svagere lokalt organiserede sektorer incitament til
at stotte op om den velorganiserede industri som frontlebere i de centrale
forhandlinger, hvor de kan lafte lon og arbejdsvilkar centralt pa vegne af alle

grupper.
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En mulig lgsning herpd kunne veere at skabe storre fleksibilitet i londan-
nelsen gennem en decentralisering af lensystemerne i det offentlige. Men det
offentlige aftalesystem har ikke de sterke krydsende alliancer mellem
arbejdsgivere og lenmodtagere, som kendes fra industriens omrade, og som
kunne skabe incitament til at gge koordineringen eller decentraliseringen 1
aftalesystemet.

Selvom der ikke i den offentlige sektor er en sterk delsektor, der gér foran,
sé er staten i kraft af forhandlingshierarkiet, og afstemningsprocessen inden for
CFU, det forhandlingsomréde, der setter den gkonomiske ramme med god
armslangde til de store selvbevidste velferdsgrupper pa det kommunale og
regionale omrade. Hverken de kommunale arbejdsgivere eller de dominerende
forbund pa det kommunale og regionale omrade har dog stor interesse i, at
staten bliver styrende i andre henseender i overenskomstforhandlingerne. Dels
er der stor forskel pa arbejdets karakter pa tvaers af de tre sektorer, der kraever
fagspecifikke droftelser, dels er der som ovenfor n@vnt ikke tale om samme
decentralisering af aftalesystemerne ift. lon, arbejdstid mv., der geor det relevant
med en faelles staerk trendsatter. Desuden har det flere gange vist sig, at staten
kan have svert ved at lave gennembrud i overenskomstforhandlingerne.
Kommunerne har séledes géet foran ift. arbejdsmarkedspension, len under
barselsorlov og Ny len mv. (Due og Madsen 2009:15). Skulle staten agere
trendsaetter i forhandlingerne, ma den ogsa vise, at den kan levere resultater.

Der har ogsé veret overvejelser om, hvorvidt kommunerne er i stand til at
sette retningen for de andre forhandlinger. Det er dog svert at forestille sig, at
KL og FF, eller enkelte organisationer indenfor FF, kunne etablere en form for
tvaergdende klassealliance svarende til den, parterne har pa industriens omrade.
Viljen og muligheden mellem parterne pé begge side af bordet til at lose
problemer ud over egen sektor findes ikke i samme udstraekning pé det
offentlige omréde som hos industrien pa det private omréde. KL kan ikke seette
retning for gkonomi og forvaltningspolitik over for staten. De kan saledes ikke
garantere lonmodtagerne i en evt. tvaergdende koalition, at kunne pévirke
arbejdet med at rydde knaster af vejen pa andre aftaleomrader via deres interne
arbejdsgiverdialoger. At sette kommunerne i front ville ogsé kraeve en langt
steerkere koordinering og binding af de enkelte organisationer indenfor FF, i
lighed med den koordinering man har i CFU, séfremt en sddan forandring skulle
have en konfliktdeempende karakter.

Som na&vnt er reguleringsordningen afgerende for styringen af lenudvik-
lingen i det offentlige. Ved hver overenskomstrunde stiller de offentlige
fagforeninger traditionelt krav om en reguleringsordning. Med jevne mellem-
rum opstar der dog diskussioner om, hvorvidt man ensker ordningen. De
statslige arbejdsgivere har i perioder veret kritiske over for ordningen, da den
ikke tager udgangspunkt i produktiviteten, men giver automatiske lgnstigninger,
uden at fagforeningerne har skulle keempe for dem ved forhandlingsbordet
(Mailand 2014: 36). Nogle fagforeningerne er derimod kritiske, fordi
reguleringsordningen steerkt underbygger princippet om, at man ikke kan opna
lon ud over det opnaede ved de generelle forlig. Opnér nogle grupper mere end
den fastsatte gkonomiske ramme, kan det nemlig betyde mindre udmentning fra
reguleringsordningen for alle grupper (Due og Madsen 2009). Med udgangs-
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punkt i det ligelensproblem, som SHK (Sundhedskartellet) mener de har,
stillede SHK fx ikke krav om en reguleringsordning ved OK05 og OKO0S8, men
fik den alligevel da de andre organisationer havde stillet krav herom (Due og
Madsen 2009). Hovedparten af de offentlige lenmodtagergrupper har dog i de
senere ar ensket reguleringsordningen, da lenudviklingen i det private ofte laber
foran den offentlige sektors lenudvikling. Det er da ogsé sigtet med ordningen
at undgd at skabe unedig lenkonkurrence mellem sektorerne med et A og et B
hold. Man kan ogsa sige, at der er en indbygget solidaritet i regulerings-
ordningen, som sikrer alle grupper ens lgnudvikling.

3. Det politiske system og aftalesystemerne

Der stilles sjeldent spergsmalstegn ved, at badde lovgivning og kollektive aftaler
bidrager til den danske model, men det er en udbredt opfattelse, at politikere sa
vidt muligt ber holde sig fra indblanding og pévirkning af de kollektive aftaler,
da parterne selv er de bedste til at skrue disse sammen.

Serligt de konfliktfyldte overenskomstfornyelser i den offentlige sektor ved
OK13 og OK18 har tematiseret samspillet mellem det politiske system og
aftalesystemerne. De offentlige aftaleforhandlinger er kendetegnet ved et taet
samspil med det politiske system og har grundlaeggende en politisk karakter,
hvilket ogsa betyder, at nogle forhandlere udviser en form for tolerance for,
hvad andre forhandlere betegner "utidig politisk indblanding’. Den private
sektors aftalesystem er mere reelt adskilt fra det politiske system. Det sker dog
bade i det offentlige og private aftalesystem, at organisationer raekker ud efter
politikere — sdkaldt forumshopping.

Forumshopping er kun én form for samspil. Det konkrete samspil mellem
det politiske system og aftalesystemet i henholdsvis offentlig og privat sektor er
langt mere komplekst. Det er temaet i dette afsnit. Samspillet foregar i
forskellige faser og pa forskellige mader:

A) Far selve beslutningsprocessen (dvs. selve overenskomstforhandlingen
eller selve den politiske forhandling) gar i gang, er der mulighed for at
forumshoppe ved at forspge at flytte beslutningen til en anden beslutningsarena
(se fx Due & Madsen 2009). B) Under selve beslutningsprocessen kan
aktarerne fra det ene system forsege at pavirke en beslutningsproces i det andet
system. Disse forsgg pa pavirkning kan forega dbent (i offentligheden og via
medierne) eller lukket (uden for offentligheden) (Hansen & Mailand 2019). C)
Endelig kan der i tilfeelde af *dobbeltregulering’ (nar et omrade reguleres af
bade lov og aftale) vere tale om, at selve lovreguleringen i sin feerdige form
pavirker kommende aftalereguleringer — eller vice-versa (fx Due & Madsen
2006). Dobbeltreguleringen kan vere ukoordineret, men har regeringen og
parterne koordineret den, er der bedre muligheder for undgé utilsigtede
konsekvenser (Mailand 2008).

Nedenfor gennemgas seks kendte og mindre kendte cases, der illustrerer de
forskellige typer af samspil. Formaélet er ikke at afgere, hvorndr samspillet er
legitimt eller illegitimt, men at vise spandvidden i samspillet i henholdsvis den
private og den offentlige sektor. Tre cases er fra det private arbejdsmarked (og
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arbejdsmarkedet generelt) og tre fra det offentlige. Prasentationerne er af
pladsmeessige hensyn meget korte, men der findes leengere FAOS-analyser af
naesten alle cases i diverse FAOS-publikationer. *Aldersgraensen’ pa anvendte
cases er sat til 15 ar, hvilket har udelukket interessante cases om arbejds-
markedspensionerne (AMP) (Due & Madsen 2003) og om ny barselslov 2001
og dens opfelgning under OK04 (Due & Madsen 2006). Pladsmangel har
yderligere udelukket cases om familie-arbejdslivskommissionen 2004 (Mailand
2008) og OK 18 (Hansen og Mailand 2019).

3.1 Cases pa samspillet i den private sektor

Trepartsaftale 2005 og efteruddannelsesfonde OKO7 — koordineret
dobbeltregulering: Efteruddannelsesomradet er et klassisk omrade for
dobbeltregulering i Den danske model. Regelsattet og finansieringen er langt
hen af vejen lovreguleret (med eller uden foregdende trepartssamarbejde), men
overenskomsterne spiller i stigende grad en rolle for bade efterspergsel og
finansiering af efteruddannelsen. 1 2004, da Fogh-regeringen forlod sin parts-
skeptiske linje, inviteredes parterne med i et trepartsudvalg om efteruddannelse.
Samarbejdet i trepartsudvalget resulterede 1 2006 i et slutdokument og en
udlaegning fra statsministerens side i retning af, at regeringen ville investere
flere penge i efteruddannelse, hvis parterne ogsa selv bidrog. Fogh refererede i
den forbindelse direkte til, hvordan AMP var blevet udbygget i starten af
1990’erne. Men der 14 ogsa mellem linjerne, at manglende partsopbakning
kunne fore til ensidige regeringstiltag. DI og CO-industri tog imod invitationen,
da de under OK07 oprettede uddannelsesfonde, der hurtigt spredte sig til andre
omrader. Som med AMP blev der startet beskedent ud, men ideen var at
udbygge fondene gradvist. Med efteruddannelsesfondene fulgte parterne op pa
et andet vigtigt uddannelsestiltag, nemlig retten til 14 dages betalt
efteruddannelse fra OK04 (Due et al 2009; Mailand et al. 2008).

Forlebet frem mod etableringen af uddannelsesfondene kan ses som et
eksempel pa en vellykket og koordineret dobbeltregulering, ligesom det
illustrerer, at det hjaelper pa parternes inddragelse hvis de “har penge med
hjemmefra’. I gvrigt blev trepartsaftalen efter lidt toven gentaget pa offentlige
arbejdsmarked, og den blev fulgt op med efteruddannelsesmidler ved OK08 pa
det offentlige arbejdsmarked (ibid.)

Lovregulering af arbejdsmigration og byggeriets overenskomster 2007-14 —
koordineret dobbeltregulering og beskyldninger om forumshopping: Denne case
adskiller sig fra de gvrige ved at streekke sig over et lengere forleb. Ost-
udvidelserne 1 2004 og 2007 gjorde arbejdsmigration til et kontroversielt
politisk spergsmal med beskyldninger om lendumping, darlige arbejdsvilkar og
unfair konkurrence, ikke mindst inden for byggeriet, hvor disse emner har staet
centralt. Reguleringen af omradet har i perioden vekslet mellem lovregulering,
ofte baseret pa trepartssamarbejde, og aftaleregulering. Forstnevnte inkluderer
bl.a. Laval-loven fra 2008, der i kalvandet pa den sdkaldte Laval-dom regulerer
konfliktgrundlaget for udstationerede virksomheder samt det sdkaldte RUT-
register fra 2010 over udstationerede arbejdstagere. Sidstnavnte udgeres ikke
mindst af overenskomstfornyelserne i byggeriet. Ved OK07 blev parterne bl.a.
enige om ’tilpasningsforhandlinger’, der skulle give fagforeningerne mulighed
for at papege problemer og se dokumentation for lon- og ansattelsesvilkér, og
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lempe adgang til AMP for at modvirke incitamenter til at ansaette migrant-
arbejdere. Ved OK 10 métte fagforeningerne frafalde kravet om kaedeansvar og
skiftede spor til at arbejde for det ad politisk vej. Til gengald lykkedes det at fa
tilpasningsforhandlingerne gjort til sdkaldte *48-timers mader’, der skulle
atholdes inden for to dogn med skerpede dokumentationskrav for overholdelse
af overenskomsterne. Hvor OK07 og OK 10 séledes kunne fremvise resultater
ift. social dumping, blev keedeansvar og @ndringer i lonsystemet, for at hejne
lennen for arbejdsmigranter, afvist ved OK 12, og ved OK14 blev det kun til
marginale endringer pd omradet. Under SRSF-regeringen 2011-14 havde social
dumping stor politisk bevigenhed, hvilket gjorde, at fagforeningerne gjnede nye
muligheder for at fa deres mal pé arbejdsmigrationsomrédet indfriet, men
medferte beskyldninger fra arbejdsgiverside om forumshopping (Arnholtz og
Andersen 2015).

Arbejdsmigrationscasen spander over forskellige former for samspil. Men
generelt har koordineret dobbeltregulering praeget store dele af forlabet.
Trepartssamarbejde anvendes i stor udstreekning, og det modvirker ukoordineret
dobbeltregulering. Men i de senere ar har omradet ogsé veret praeget af
beskyldning om forumshopping, og de sparsomme resultater fra OK12 og
OK14 er fortsat.

Trepartsaftale om flygtninge 2016 — en form for forumshopping og
koordineret dobbeltregulering: Under vagkampen i 2015 lovede Lars Lokke
trepartsforhandlinger, hvis han kom til magten. Det var egentlig planen, at
trepartsforhandlingerne skulle have handlet om noget andet, men en aftale om
flygtninge blev af regeringen gjort til forudsetning for folgende
trepartsforhandlinger om de emner, som parterne prioriterede. Som ofte i den
slags forhandlinger var processen op til den egentlige forhandlingsstart vigtig.
Her udspillede sig en debat om den, for parterne, uacceptable indslusningslen
som lgsning pé integrationsudfordringen — en debat, de fleste partsorgani-
sationer opfattede som et upassende og orkestreret forseg pa at satte parterne
under pres. Pa trods af problemer med at skabe opbakning internt i fagbevee-
gelsen, lykkedes det under forhandlingerne DA og LO at blive enige om den
sékaldte integrationsgrunduddannelse (IGU), et kombineret uddannelse-job
forlegb sterkt inspireret af en tilsvarende ordning fra de private overenskomster
malrettet kompetencesvage unge. IGU’en blev kernen i aftalen, der dog ogsa
indeholdt en lang raekke andre redskaber (Mailand 2019).

Kernen i trepartsaftalen er udtryk for en form for koordineret dobbelt-
regulering, da aftalen indeholder bade lovgivnings- og aftaleredskaber, der
retter sig mod de samme malgrupper. Derudover kan debatten om
indslusningslen op til forhandlingerne siges at indeholde elementer af
forumshopping, da der indirekte har ligget en trussel om, at regeringen kunne
finde pé at indfere indslusningslen af lovgivningsvejen, hvis trepartsforhandl-
ingerne ikke resulterede i et brugbart alternativ. Derudover viser casen, hvordan
et redskab fra aftalesystemet nasten direkte overferes til det politiske system.

3.2 Cases pa samspillet i offentlig sektor

OKO08 og penge udefra til de varme heender — aben pavirkning og forseg pd
forumshopping: OKO08 endte som bekendt med at nogle af offentlige lon-
modtagerorganisationer, nermere bestemt BUPL, SHK og FOA, kom i en
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konflikt, der dog endte med forlig og ikke politisk indgreb. I optakten til
forhandlingerne havde fagforbundene med FOA i spidsen skabt forventninger
om store lonstigninger pd omkring 15 procent, som del af en kamp for at fa
"mandelen til kvindefag’ og flere penge til de *varme haender’, mens SHK
supplerede med krav om en ligelonskommission. Kravene var hjulpet pa vej af
en begyndende arbejdskraftmangel inden for social- og sundhedssektoren. FOA
og SHK samt andre organisationer appellerede med delvist held til Folketingets
partier om at tilfere ekstra midler. I fagbevagelsen var man dog ikke enig i, at
de ekstra midler fra politisk hand skulle eremaerkes bestemte organisationer —
den fordeling skulle organisationerne selv tage sig af. Det lykkedes at fa
oppositionen til hgjre og venstre for VK-regeringen til at foresla et ekstrabelab
pa 5 milliarder kroner. Men regeringen ville ikke veere med til det, selvom de
med en teknisk mangvre 1 december 2007 fik det til at se ud som om de tilforte
ekstra ressourcer, uden at dette reelt var tilfaeldet (Due og Madsen 2009;
Mailand 2014).

Appellen til Folketinget om flere penge *uden om systemet’, og
oppositionens vilje til at levere, er klare eksempler pa *forumshopping’ og dbne
forseg pd pavirkning. Interessant er ogsé den generelle accept heraf i de faglige
organisationer, s laenge politikkerne kun leverede penge, og ikke blandede sig i
fordelingen.

OK13 pa Folkeskoleomrddet — ukoordineret dobbeltregulering samt dben og
lukket pavirkning: OK13’s leererforhandlinger er den maske tydeligste case pa,
hvor tet samspillet mellem det politiske system og aftalesystemet kan vare. Det
var en overenskomstfornyelse pakket helt ind i politik, hvilket forst og
fremmest handlede om, at forhandlingerne var timet lige op til en hejt profileret
reform af Folkeskolen, som forhandlingerne via besparelser skulle veere med til
at finansiere — et klart eksempel pa dobbeltregulering. Desuden illustrerede
forlgbet bade abne og lukkede forseg pa pavirkning fra det ene system til det
andet. Mht. den &bne interaktion var det de politiske partier i regeringen, der var
mest aktive i at komme med &bne udmeldinger under forhandlingerne. Mange
af disse udtalelser kom fra andre ministre end finans- og undervisningsmini-
steriet, der som de eneste utvivisomt havde legitimitet til udtale sig om
forhandlingerne pa undervisningsomraderne. Et aspekt af den lukkede
interaktion fik serlig opmarksomhed. Mens der ikke var nogen tvivl om, at der
blev koordineret taet pa arbejdsgiversiden, og at denne koordination ogsa
involverede andre end de forhandlende, var det uklart, om der var en egentlig
aftale mellem regering og arbejdsgiverne om at ’ga hele vejen’ og dermed
@ndre de eksisterende arbejdstidsregler via et politisk indgreb, hvis nedvendigt.
En sadan aftale kunne betragtes som en lukket form for pavirkning og et brud
med DDM. Mens der allerede under forlgbet var personer taet pa processen, der
talte henholdsvis for og imod, at sddan en aftale var indgéet (Mailand 2014),
indikerer senere udtalelser fra involverede personer, at der var en sddan aftale
(Mathiasen 2017), omend et egentligt bevis mangler. Endelig indeholder
samspillet i denne case ogsa det politiske indgreb, hvor regeringen fik kritik fra
ILO for en selektiv inddragelse af parterne (Mailand 2014).

Sammenfattende indeholdt OK 13 bade en dobbeltregulering, der var delvis
ukoordineret (da lenmodtagersiden ikke var inddraget), og forseg pa aben og
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lukket pavirkning. De omfattende forseg pa dben og lukket pavirkning kom i
ovrigt ogsd til at prege OK18. Men hvor det under OK13 is@r var
regeringsmedlemmer, der stod bag 1 hvert fald de 8bne forseg pa pavirkning,
var det under OK 18 is@r oppositionen (Hansen og Mailand 2019).

Oremcerket barsel til feedre i regeringsgrundlag, udvalg og OK15 — fra
koordineret til ukoordineret dobbeltregulering: 1 de fleste eksempler pa
ukoordineret dobbeltregulering, der er beskrevet i arbejdsmarkedslitteraturen, er
det aktererne i det politiske system, der indferer en regulering, der presser eller
pa anden made pavirker aftalereguleringen. Men i denne case pa ukoordineret
dobbeltregulering var det omvendt, hvis der overhovedet har veret et pres. |
Thorning regeringens arbejdsprogram fra 2011 fremgik det, at regeringen ville
oremerke op til tre méneder af den betalte barselsperiode til manden.
Regeringen nedsatte pa den baggrund et udvalg med deltagelse af
embedsverket, parterne og relevante NGO’er, der skulle radgive regeringen.
Udvalget, der publicerede sin rapport i september 2013, anbefalede oget
oremerket barsel til faedre (Udvalg om gremaerkning 2013). Men regeringen
meldte kort tid efter, at den ikke var indstillet pa at gremarke barsel af
lovgivningens vej, da man alligevel ikke enskede at blande sig yderligere i
familiernes dispositionsret, og sikkert ogsa frygtede en negativ velgereaktion.
Men parterne vovede, hvor regeringen tovede. Det blev ved OK15 til syv dages
ekstra gremarket barsel i overenskomsten. Aftalen blev forst indgaet pa statens
omrade, men samme udvidelse af den gremarkede barsel blev kort efter ogsa en
del af de kommunale og regionale forlig (Hansen og Mailand 2015).

Siden er gremarket barsel ogsa eget pa det private arbejdsmarked. Det er
usikkert, om det har haft en effekt pa den politiske regulering i retning af pres
eller aflastning — i hvert fald er den eremarkede barsel ikke oget via
lovregulering siden. Der var lagt op til en form for koordineret
dobbeltregulering via partsdeltagelsen i udvalget, men da regeringen trak sig,
blev det overladt til parterne at skabe resultater.

3.3 Opsamling

De beskrevne cases illustrerer hvor facetteret samspillet mellem aftalesystemet
og det politiske system er. Alle typer af samspil foregar i begge sektorer inden
for de tre faser. Men nér der under selve beslutningsprocesserne er flere
eksempler pa, at akterer fra det ene system forsgger at pavirke akterer fra det
andet system under selve beslutningsprocessen i den offentlige sektor (som
under OK08, OK 13 og OK18), er det ikke nogen tilfeldighed, men en
illustration af det offentlige aftalesystems grundleeggende politiske karakter,
som ogsa er fremgdet at tidligere studier.

4. Lonsystemer - Decentralisering, aktorer, krone vs. procent

Lendannelsen er mere centraliseret i den offentlige sektor end i den private, og
lonspredning er sterre i den private sektor end i den offentlige. Det er nogle af

de kendte forskelle mellem sektorerne. Men der er ikke megen deltaljeret viden
om forskellene, hvilket heenger sammen med, at der kun er publiceret fa
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analyser heraf. Det er lidt paradoksalt, da len og reguleringen heraf er et af de
hejst prioriterede - nogle vil endda mene det hgjst prioriterede - emner i
overenskomstsystemerne.

Herunder vil vi forsgge at rdde bod herpa, ved at dykke ned i udvalgte
karakteristika af lonsystemerne. Udvalgelsen er foretaget ud fra en interesse i at
sammenligne dels karakteristika, der i l&engere tid er blevet diskuteret af bade
forskere og de forhandlende parter selv (lensystemernes grad af decentralisering
og akterroller), dels karakteristika, der setter fokus pa aktuelle spargsmal
(krone versus procentstigninger og akterernes holdninger til den aktuelle status
pa lensystemerne).

4.1 Centrale forskelle i lonsystemerne

Lendannelsen i den private sektor er betydeligt mere decentral end i den
offentlige sektor. Mens omkring 10 procent af lendannelsen i den offentlige
sektor er lokal, udger de helt eller overvejende decentrale lenstigninger pa
DA/FH-omradet omkring 80 procent. Og mens 43 procent i 2013 angav selv at
forhandle deres lon i den private sektor, gjorde kun 10-16 procent det samme i
den offentlige sektor (Produktivitetskommissionen 2013b). Men variationen i
graden af decentralisering er stor indenfor bade den private og den offentlige
sektor. Der er ogsé forskel pa, hvornér lensystemerne blev decentraliserede.
Mens de forskellige lonsystemer og deres decentraliseringsgrad i den private
sektor med fa undtagelser ikke har sndret sig vaesentligt siden midt/slut
90’erne, var det forst pa dette tidspunkt, at Ny len udvikledes i den offentlige
sektor. Ny lon blev hurtigt normen i den offentlige sektor. Graden af decen-
tralisering har for de forskelle hovedomrader og lenmodtagergrupper i den
offentlige sektor samlet set ikke eendret sig meget siden slutningen af 00’erne.

Endelig er der en forskel, som bestér i, at der i den private sektor findes flere
forskellige lonsystemer — mindstebetalingslgnsystemet, normallgnssystemet og
de statslose overenskomster — mens der for ansatte i den offentlige sektor basalt
set kun findes ét lansystem, der i sin grundsubstans er et relativt centraliseret
anciennitetsbaseret lonsystem med mulighed for decentralt at forhandle sig til
tilleg.

Der er store forskelle, bade mellem og inden for hovedsektorerne, pa hvem,
som forhandler decentralt. Manglen pé analyser og statistik om dette emne
udfordrer formuleringen af klare resultater, men det kan fastslas, at
tillidsrepraesentanten spiller en vaesentlig rolle 1 lenforhandlingerne i1 den private
og sarligt den offentlige sektor. Men der er sterre dele af den private end af den
offentlige sektor, hvor medarbejderen selv forestar forhandlingerne. Til forskel
fra den private sektor, spiller fagforeningernes lokalafdelinger pé nogle omréder
indenfor den offentlige sektor en direkte rolle i forhandlingerne - om end det
ogsa 1 den offentlige sektor i langt de fleste tilfaelde er tillidsrepraesentanten, der
er hovedakteren pa lenmodtagersiden.

Ved sektor overenskomstforhandlingerne aftales lonstigninger i den private
sektor som krone-gre stigninger, mens de i den offentlige sektor aftales som
procentuelle stigninger. Nogle af de lavstlennedes organisationer i den
kommunale og regionale sektor taler for, at der i hgjere grad ber anvendes
kronestigninger, fordi anvendelsen af kroner-gre lonstigninger alt andet lige vil
medfere en udjavning af lenforskelle over tid.
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Som refleksion over krone versus procent-diskussionen kan det tilfgjes, at
den mangedrige anvendelse af procentstigninger i den offentlige sektor og
krone-gre stigninger i den private sektor ikke har forhindret, at lenspredningen
er storre i den private end i den offentlige sektor. Produktivitetskommissionen
har séledes pavist, at dette er tilfeeldet, bade for alle ansatte samlet set og for
udvalgte hgjt- og lavtlennede grupper (Produktivitetskommissionen 2013a: 46-
47). Det indikerer, at der er andre forhold, der er afgerende for lonspredningen.
De generelt meget mere decentrale lensystemer i den private sektor betyder
sandsynligvis, at lenspredningen ogsé fremover vil gges mere i den private end i
den offentlige sektor, uanset om der anvendes procent eller krone-ore
stigninger.

4.2 Status og perspektiver — aktgrernes holdninger og naermeste fremtid

I den offentlige sektor er udviklingen af de lokale lonandele géet ned i tempo pa
bade det statslige, det regionale og det kommunale omrade. Om end der er
variationer mellem organisationerne og de tre hovedomrader, er der pa
lenmodtagersiden en udbredt opfattelse af, at den decentrale lendannelse ikke
fungerer sé godt leengere. Senest har Forhandlingsfellesskabet i deres
diskussionsoplag til OK21 givet udtryk for, at lokal len mange steder ikke
fungerer efter hensigten, herunder bl.a. at kommuner og regioner svigter deres
ansvar i forhold til at stille lenmidler til rddighed, og at forhdndsaftaler opsiges
med henblik pé at opnd besparelser (Forhandlingsfallesskabet 2019).

Fokus og forklaringer pé de oplevede problemer er forskelligartede, alt efter
hvilke lenmodtagerorganisationer man sperger. En forklaring gar pa, at der er
for fa penge i de decentrale forhandlinger til, at det kan fungere som et effektivt
redskab. En variant af denne forklaring fokuserer p4, at kommuner og regioner
uden forlodsfinansiering skal hente lenmidlerne fra det samlede gkonomiske
raderum, og kommuner og regioner derfor kan komme til at skulle veelge
mellem mere velferd og lokal len. I en tid med stramme budgetter og
forventning om mere velfzrd kan det resultere i, at lokal len bliver fravalgt. En
anden forklaring er, at regelsat og processer er sd komplekse, at parterne
decentralt opgiver at anvende det i sterre omfang. En tredje forklaring handler
om oplevelsen af lendannelsen. Pa nogle omrader er den decentrale londannelse
til en hvis grad automatiseret via rammeaftaler og kutymer (fx for at nye
medarbejdere "arver’ tidligere medarbejderes tilleg ved jobskifte), s& hverken
de lokalt forhandlende akterer eller medarbejderne oplever, at der er meget at
forhandle om lokalt — ogsa selvom den decentrale lgnandel skulle vere uaendret.
For det fjerde mener nogle af de lavest lennedes organisationer, at selvom den
samlede decentrale londannelse ikke er faldet, sd opnér deres grupper ikke en
proportional andel af lenudviklingen. Det er s et standpunkt, der modsiges af
andre lgonmodtagerorganisationer.

Pé lenmodtagersiden har Akademikerne leenge veret de mindst skeptiske i
forhold til decentral lon, og de var da ogsé taet pa at indga en aftale med de
statslige arbejdsgivere under OK 18 om at tage et vaesentligt skridt i retning af
oget decentral londannelse (Hansen og Mailand 2019). Men ogsé hos
Akademikerne er opfattelsen, at den decentrale lon ikke er sa velfungerende,
som den har veret.
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Blandt arbejdsgiverne er holdninger og handlinger nogle lidt andre, og der er
variation mellem de kommunale og regionale arbejdsgivere pa den en side, og
de statslige pd den anden. KL og Danske Regioner udtrykker overordnet
tilfredshed med den lokale lendannelse, der ses som en integreret og rodfastet
del af den samlede lendannelse, mens de statslige arbejdsgivere (i hvert fald op
til OK18) mente, at den decentrale lon fyldte for lidt. Nar det kommer til
spergsmélet om, hvor aktive parterne er i forhold til at {4 eget den decentrale
londannelse eller reformere den pd anden made, markerede de statslige
arbejdsgivere sig under OK 18 ved at give gget decentral lendannelse meget hgj
prioritet. Siden OK 18 er den statslige arbejdsgiver blevet restruktureret og
flyttet fra Moderniseringsstyrelsen under Finansministeriet til Medarbejder- og
Kompetencestyrelsen under Skatteministeriet (se afsnit 5). I skrivende stund
kendes deres prioritering i forhold til decentral lon ikke. KL gjorde det klart i
optakten til OK 18, at de ikke delte de statslige arbejdsgivere mal pa dette
omrade, og med rekrutteringspuljen til SOSU’er m.fl. viste KL, hvilket
lenredskab, der var vigtigst for dem.

Perspektiverne for videreudvikling af lensystemerne i den naermeste fremtid
knytter disse sig bl.a. til Corona-situationen og til OK21. De mere pracise
langvarige ekonomiske effekter af Corona-krisen er usikre, men allerede den
forelobige afmatning i den private sektor (se nedenfor) vil via regulerings-
ordningen serge for, at den gkonomiske ramme ved OK21 bliver snaver. Og
det kan blandt meget andet have betydning for mulighederne for at videre-
udvikle lensystemerne. Fortsatte darlige ekonomiske konjunkturer gor det i sig
selv mindre sandsynligt, at arbejdsgiverne under OK21 vil & lenmodtageror-
ganisationer med pa endnu forseg pa at udvide den decentrale lendannelse 1 stil
med forseget under OK 18 for akademikerne, da der under lavkonjunktur er
tendens til at lonmodtagerorganisationerne prioriterer generelle lgnstigninger,
som OK11, OK13 og OK15 har vist.

Diskussionen om krone versus procentuelle lonstigninger er ikke ny og har
indtil videre ikke forhindret, at det er endt med procent- og ikke krone-
stigninger ved hver eneste overenskomstfornyelse i den offentlige sektor. Men
som flere af informanterne har bemarket, fremfares krone-argumentet
kraftigere end nogensinde i dele af fagbevaegelsen op til OK21. Diskussionen er
en intern fagforeningsdiskussion, men generelt formodes arbejdsgiverne ikke at
have en interesse i tiltag, der sammenpresser lenspredningen i den offentlige
sektor yderligere. Rekrutteringspuljen fra OK18 illustrerer dog, at rekrutterings-
udfordringer kan betyde, at arbejdsgiverne 1 sarlige tilfaelde kan tage initiativer,
der har netop mindsker lenspredning som sideeftekt.

De generelt decentraliserede lansystem i den private sektor er, som
beskrevet ovenfor, &ldre og mere rodfaestede, og ikke pd samme méde til debat
som i den offentlige sektor. Der er séledes fx ingen af parterne i industrien, der
har planer om sterre endringer i lensystemerne. Dog kan et af de nyere tiltag,
nemlig fritvalgsordningerne, tolkes i retning af en vis re-centralisering af et
ellers meget decentralt lensystem, da alle f&r den samme procentuelle stigning.
Fritvalgs Lenkontoen kom ind i Industriens Overenskomst i 2007, og indebar i
forste omgang, at 1 procent af lonsummen kunne anvendes til ferie- og fridage,
kontant udbetaling og pension. Ved OK17 og OK20 blev mulighederne for
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brugen af fritvalg udvidet til at omfatte berneomsorgsdage og seniorfridage.
Ved OK20 blev det aftalt, at ordningen i 2022 kommer op pé 7 procent af
lensummen (Andersen og Hansen 2020).

Fritvalgs Lenkontoen og decentral lon blev genstand for debat efter OK 17
mellem industriens parter, der ikke var helt enige om, hvorvidt egede bidrag til
Fritvalgs Lenkontoen skulle telles med i den lokale lenforhandling pa
virksomhederne eller ¢j. Det endte ved OK20 med en formulering om, at
"parterne finder det naturligt’ at medregne omkostningsstigninger fra Fritvalgs
Lonkontoen i de lokale lonforhandlinger. Men der navnes i protokollatet ikke
noget om en direkte modregning (ibid.).

Ogsa i andre dele af den private sektor udvikles og diskuteres lensystemerne,
uden at der er tale om, at parterne tager initiativ til eller lufter holdninger om
radikale @&ndringer. Et eksempel herpa er den ovenfor navnte introduktion af
puljer til lokallen pé transport- og serviceomraderne, der dog indtil videre er
relativt begrensede i omfang. Endvidere kan navnes et nyt lensystem i den
finansielle sektor. Ved OK20 blev parterne séledes enige om at gere op med det
tidligere normallenslignende anciennitetsbaserede lonsystem, og indferte et nyt,
hvor lennen aftales pa virksomheden direkte mellem ledelse og medarbejder,
som skal afspejle kvalifikationer, uddannelsesniveau og performance. Det nye
lensystem indeholder ogsé en minimumslenssats, omfattende tidsfleksibilitet og
lebende meder mellem ledelse og medarbejder for at vurdere, om der er balance
mellem arbejdstid og opgavemangde. Men lgnsystemet galder kun for ansatte,
der tjener mere end 53.000 eksklusiv pension — de gvrige ansatte vil séledes
vedblive med at vaere pa det gamle normallens-lignende lensystem (ibid.).

Med hensyn til perspektiverne for lensystemerne i den private sektor, er der,
i modsatning til i den offentlige sektor, endnu et stykke tid til den naeste
overenskomstfornyelse, der forst finder sted 1 2023. Men efter OK20 har
Corona-krisen allerede pavirket den decentrale lendannelse. Der er stor forskel
pa, hvordan virksomhederne i forskellige sektorer har varet pavirket af Corona-
krisen, men det stér klart, at de gennemsnitslige lonstigninger pa 0,84 procent
ved de érlige lonforhandlinger pa virksomhederne i industrien er de laveste
siden 1991 (Pedersen 2020). Isar pa timelensomréadet er det pa mange
virksomheder blevet til nullgsninger. Derudover er der indgéet et ukendt antal
aftaler om lgnnedgang, hvoraf en del ikke har nogen udlgbsdato. Det pracise
antal af disse aftaler er ukendt, men én af de faglige organisationer peger pa, at
antallet er betydelig sterre end det var under finanskrisen. Og det vaekker
bekymring.

Det er dog langt fra givet, at det vil fore til krav om systematiske @&ndringer i
industriens lensystemer, da de lokale lgnaftaler og aftaler om lennedgang kan
tolkes som, at de decentrale lgnsystemer formar at tilpasse sig konjunkturerne.

5. Ny statslig arbejdsgiver

I september 2019 afleste Medarbejder- og Kompetencestyrelsen (MEDST) den
tidligere Moderniseringsstyrelse (MODST) og overtog hermed arbejdet med at
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forhandle overenskomster og varetage rollen som statslig arbejdsgiver.
Forandringen var politisk motiveret og blev foretaget ved ressortomlaegningen
af den socialdemokratiske mindretalsregering ved tiltraedelsen i juni 2019.
Den tidligere MODST havde i optakten til og under OK 18 vearet sterkt
kritiseret for at vaere for magtfuldkommen, og for at fokusere pa budgetter og
regneark frem for forhandling, dialog og resultater. Det var handteringen af
leererlockouten ved OK 13, samt en rakke andre forhold 1 de interne relationer
mellem MODST og fagforbundene ved OK 15 og tiden derefter, der resulterede
i den massive kritik. Fagforbundene i CFU, der reprasenterer lenmodtagere pa
det statslige omrade, formulerede problemet i 2016 som en reguler tillidskrise
(Hansen og Mailand 2019).

Motivationen for flytningen af arbejdsgiverdelen fra MODST til MEDST
handlede om at skabe armslengde til finansministeriet og budgetteenkningen.
Beslutningen om flytningen skal ogsé ses som en udleber af forstaelsespapiret
mellem regeringen og stettepartierne, der blandt andet rummer et punkt om at
styrke den danske arbejdsmarkedsmodel (S, R, SF og EL 2019).

Den nye MEDST er en ny statslig arbejdsgiverinstitution, der harer under
Skatteministeriet. Siden 1973 har den statslige arbejdsgiverinstitution i
Danmark hert under Finansministeriet og traditionen har veaeret, at
Finansministeren har siddet ved bordenden som forhandlingsleder i de
offentlige overenskomstforhandlinger (Hansen 2016). Undtagelsen var under
OK18, hvor Innovationsminister Sophie Lehde, dog stadig under Finans-
ministeriets ressort og flankeret af MODST, var statens chefforhandler.
Ressortomlaegningen er séledes i sig selv et markant skifte. Ved de fremtidige
overenskomstforhandlinger vil det vaere den siddende skatteminister, der er
chefforhandler. Ved &bningsreceptionen for MEDST udtalte Skatteminister
Morten Bedskov, at *der ligger et reelt sporskifte bag navneandringen’ fra
MODST til MEDST. MEDST repraesenterer altsa et forseg pd en ’ny start’ i
statens tilgang til overenskomstforhandlingerne og vil fremover leegge vagt pa
respekt og dialog. Den nye start og gennemforslen af OK21 er politisk hejt
prioriteret og en del af Badskovs firedrsplan som minister (Madsen og Beim
2019).

Nedenstaende er en beskrivende analyse af MEDST nuvaerende organisering
og forventede arbejdsgiverpolitik.

5.1 Organiseringen i MEDST

12011 forandredes Personalestyrelsen til Moderniseringsstyrelsen (MODST).
Den nye styrelse samlede Finansministeriets arbejde med gkonomistyring,
overenskomster og ledelse i staten. Stort set alle den statslige arbejdsgivers
neglepersoner i overenskomstforhandlingerne blev udskiftet med nye ved
samme lejlighed (Mailand 2014: 35). Ved skiftet fra MODST til MEDST blev
der ikke i samme grad skiftet ud i ledelsen. Linda Nordstrem Nissen fortsatte
som Vicedirekter og spillede en vasentlig rolle i den forste del af
overgangsfasen fra MODST til MEDST, men fratradte i sensommeren
2020.Flere af de centrale personer i ledelseslagene herunder blev ogsa fastholdt.
Den tidligere direkter for MODST, Poul Taankvist, fortsatte som direkter i det
tilbagevaerende @konomistyrelse. I december 2019 tiltradte tidligere
forhandlingsdirektor fra Danske Regioner Signe Friberg Nielsen som ny
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direkter for MEDST. Signe Friberg Nielsen har spillet en central rolle som
forhandlingsdirektor siden 2004 pd det regionale omrade, og varet fortaler for
sékaldte ’problemlesende’ forhandlinger, hvor parterne kan opné faelles
lgsninger (Nielsen 2015). Endvidere var hun helt central i at lande det forste
forlig pa det regionale omrade under de dramatiske forhandlinger i 2018
(Mailand og Hansen 2019).

Rent organisatorisk er det arbejdsgiverrollen, som MEDST forst og
fremmest varetager. I starten af 2017 implementerede MODST en ny
centerorganisering med fem centre, hvor arbejdsgiveromradet blev til Center for
ledelse og arbejdsgiverpolitik. Det er grundleeggende dette center, der ogsé
rummer ledelsesudvikling, der er flyttet til MEDST 1 2019. Hertil er tilfojet
arbejdet med at lave analyser i forbindelse med forhandling og indgéelse af
overenskomster, som tidligere 14 i et andet center. De resterende fire centre, der
varetager opgaver vedrerende, skonomi og indkeb, systemer, koncernstyring og
modernisering samt analyse er forblevet i MODST, der nu hedder
Okonomistyrelsen og fortsat herer under finansministeriet.

MEDST inkluderer séledes omraderne for overenskomstforhandlinger, lon,
pension, ledelse og personale. Styrelsen rummer ogsé Samarbejdssekretariatet
og Kompetencesekretariatet, der begge er partsfaelles sekretariater, hvilket vil
sige feelles sekretariater med ansatte fra bade staten og lenmodtager-
organisationerne. Samarbejdssekretariatet radgiver og vejleder
samarbejdsudvalgene i staten, mens Kompetencesekretariatet radgiver
arbejdspladserne om kompetenceudvikling og administrerer Den Statslige
Kompetencefond. MEDST har ifelge hjemmesiden ca. 100 medarbejdere.

Som MODST var det, er ogsa MEDST en sékaldt departemental styrelse.
Det betyder, at styrelsen er en integreret del af departementet, hvor man har
fastholdt egen steerk faglighed i styrelsen, og derfor kan handle med sterre
selvsteendighed end en ikke-departemental styrelse. Der har varet en del
spekulation over motivet for at placere styrelsen under skatteministeriets ressort
og ikke i et andet ministerium. Arbejdet med denne FAOS rapport har ikke
afdzkket de konkrete overvejelser i S-regeringens top, men det er sandsynligt,
at bevaeggrunden for placeringen, ud over at skabe afstand til Finansministeriet
(Gf. ovenfor neevnte kritik af det tidligere MODST), ogsa har handlet om at
skabe en armslangde til de store velfaerdsomrader samt at fd ministerkabalen
med beherig ansvarsfordeling til at ga op. Der synes saledes ikke umiddelbart at
vere nogle sarlige organisatoriske gevinster ved, at styrelsen ligger under
skatteministeriet.

5.2. Ny arbejdsgiverpolitik?

Skatteministeriets styrende vaerdier er faglighed, ansvarlighed, samarbejde og
udsyn, hvilket fremgar af deres hjemmeside. Det er disse vardier, som satter
rammen for MEDST mal- og resultatkontrakt for 2020. Ud af MEDST fem
pejlemarker handler et alene om at sikre dialog og interessentinddragelse ved
gennemforslen af OK21. Herunder er der tre konkrete mal: 1) At inddrage andre
statslige enheder i forberedelsen af OK21, herunder ogsa i forhold til den
statslige arbejdsgivers formulering af krav. 2) At afdekke grundlaget for OK21
forhandlingerne i dialog med de faglige organisationer, der repreesenterer de
statslige medarbejdere. 3) At sikre dialog med de andre offentlige arbejdsgiver-



22

parter herunder KL og Danske Regioner, med henblik pa at koordinere og
forberede OK21 forhandlingerne. I nedenstdende uddybes disse tre
malsatninger

Statens enheder og formuleringen af krav

I bade de offentlige og private overenskomstforhandlinger har arbejdsgiverne
traditionelt langt faerre krav til overenskomsten, og som oftest gar de ud pa at
reducere administrativt bevl og omkostninger forbundet med reguleringen samt
at oge ledelsesrummet. I takt med den fortsatte modernisering af den offentlige
sektor siden starten af 80’erne har den statslige arbejdsgiver understreget
kompetenceudvikling og atbureaukratisering af overenskomsterne (Ejersbo &
Greve 2014; Pedersen 1993). Den til hver en tid herskende forvaltningspolitik
har séledes stor betydning for statens arbejdsgiverpolitik (Ejersbo & Greve
2014; Pedersen 1993; Hansen 2016; Hansen og Seip 2018). Om end indholdet i
de statslige arbejdsgiveres krav til overenskomstforhandlingerne er blevet
flittigt beskrevet, sé er processen hvorved den statslige arbejdsgiver rent faktisk
kommer frem til sine krav ved overenskomstforhandlingerne overraskende nok
ikke tidligere blevet beskrevet i1 dansk litteratur Beslutningsprocesserne har da
ogsé haft praeg af at vaere relativt centraliserede, med en vis ad hoc dialog med
statens enheder, men uden sterre systematik.

I modsatning hertil har MEDST siden sin etablering arbejdet med at
forbedre dialoger inden for egen koncern og i forhold til udvalgte eksterne
styrelser med bl.a. det formal, at styrke begrundelsen for egne overenskomst-
krav. Styrelsen vil fremover igangsatte mere koordinerede procedurer, der
retter sig mod topchefer, styrelsesdirekterer og HR chefer med brug af bl.a.
fokusgrupper, der skal diskutere temaer vedrerende overenskomsten. Denne
proces skal dels kanalisere de statslige enheders ensker til &ndringer af
overenskomsten, og dels synliggare de forskellige behov, som forskellige typer
af organisationer inden for staten kan have til overenskomsten. Som altid
handler en sddan dialog med baglandet ogsa om gensidig forventnings-
afstemning, hvor nogle problemer kan vise sig méske ikke at handle om
overenskomstreguleringen i sig selv, men mere om styrelsernes egne procedurer
eller lokalaftaler mv. Selve omdannelsen af disse diskussioner til krav og
forhandlingstemaer, som kan fremferes over for modparten i forhandlingerne,
sker i MEDST. Dette mere strukturerede dialogiske arbejde er et nybrud i den
statslige arbejdsgivers made at agere pa internt.

Forhandlingsgrundlag og fremtidig forhandlingspraksis

Som en folge af det dramatiske forhandlingsforleb under OK18 har der blandt
forskere og organisationer foregéet en storre diskussion om det offentlige
aftalesystems indretning. Omkalfatringen af MODST er et udkomme af denne
diskussion. Et andet vaesentligt udkomme af diskussionen er de partssam-
arbejder arbejdsgivere og lenmodtagerorganisationer pé det offentlige
arbejdsmarked har gennemfert i den mellemliggende periode, med det formal at
forbedre forhandlingsklimaet og undga unedvendige konflikter. Bide KL og
Danske Regioner (RLTN) har udformet feelleserkleeringer med Forhand-
lingsfezllesskabet (FF), der satter rammerne for forberedelsen af overenskoms-
tforhandlingerne. Falleserkleringerne fremhaever vigtigheden af at sikre
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enighed om grundlaget for forhandling af len og beregningsmetoder og et
tillidsfuldt forhandlingsrum undervejs, og beskriver ogsa forventninger til den
eksterne kommunikation med baglande, medlemmer og medier (KL og FF
2019; Danske Regioner og FF 2019).

MEDST har tilsvarende gennemfort et felles arbejde med CFU med henblik
pa at afdeekke grundlaget for OK21 forhandlingerne. Arbejdet gennemfortes
allerede i efteriret 2019 med bl.a. flere fzlles seminarer og 14 stort set feerdig i
starten af 2020. Men grundet Corona-krisen blev den statslige ’Felles
forhandlingserklaering’ indgaet mellem CFU og Skatteministeriet forst endeligt
underskrevet i starten af juni 2020.

Parallelt med dialogen om de faelles forhandlingserklaeringer, har parterne da
ogsa pa tveaers af statslig, kommunal og regional sektor afdakket bl.a.
lenudviklingen mellem sektorerne, beregningsmetoder og hvad det nye
lonindeks praesenteret af Danmarks Statistik indeholder, og hvor robust det er.
Arbejdet forventes afsluttet i efteraret 2020.

Forhandlingserklaringen er udformet med overenskomstfornyelser for gje,
men selve dialogprocessen mellem parterne er blevet testet af i forhold til
forhandlingerne om ’Aftale om afvikling af frihed ifm. Corona-situationen’ i
marts 2020, og i dreftelserne om en mulig forleengelse af overenskomsten og
dermed udsettelse af OK21 forhandlingerne i juni 2020. Da der ikke var
enighed om at udskyde forhandlingerne blandt lenmodtagerorganisationerne,
kunne arbejdsgiverne ikke imgdekomme egnsket, og man valgte at forhandle
som planlagt i foraret 2021. I disse og fremtidige overenskomstforhandlinger er
den siddende skatteminister forhandlingsleder flankeret af egen departements-
chef (og evt. egen serlig rddgiver) samt direkteren og evt. en ny vicedirektor for
MEDST.

Koordinering og samspil mellem de offentlige arbejdsgivere

Den statslige arbejdsgiver og dens politik har betydning for relationen mellem
staten som arbejdsgiver og de andre offentlige arbejdsgivere. P4 kommunalt og
regionalt niveau er arbejdsgiverne del af lokale politiske systemer med egne
okonomiske og politiske dynamikker. Desuden er der stor forskel pa
personalegruppernes sammensatning i stat, kommune og region, hvilket danner
baggrund for behov for egne overenskomstforhandlinger med fokus pa
forskellige problemstillinger. Ved flere lejligheder har parterne ved det
kommunale forhandlingsbord opnaet gennembrud i de generelle forhandlinger,
som har sat retningen for de andre forhandlingsomrader. Det gelder fx ift.
arbejdsmarkedspensionerne i 1989 og indferslen af det ny lensystem i 1997
(Due og Madsen 1996; 2009:30).

I Danmark mistede regionerne retten til eget skattegrundlag ved
kommunalreformen i 2004, hvilket har gjort dem mere gkonomisk athengige af
staten. Danske Regioner (via Regionernes Lonnings- og Takstnavn - RLTN) og
Kommunernes Landsforening (via Kommunernes Lenningsnavn - KLN)
forhandler imidlertid fortsat som to selvsteendige arbejdsgivere. Kun i RLTN
har staten vetoret. Der eksisterer et forhandlingshierarki, hvor staten forhandler
forst og setter rammerne for det ekonomiske raderum, inden for hvilke regioner
og kommuner kan forhandle.
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Aftaleresultaterne pé de forskellige offentlige aftaleomrader har imidlertid
stor betydning for hinanden, og pa den baggrund koordinerer arbejdsgiverne
traditionelt ganske taet. Igennem de seneste ar har denne koordinering veret
steerkt kritiseret, navnlig i forbindelse konflikten under OKO08, hvor staten ikke
greb ind som forventet, og i forbindelse med laererlockouten under OK13, hvor
stat og kommuner sammen stod stejlt over for undervisergrupperne. Kritikken
af de magtfulde arbejdsgivere kulminerede under OK18, men lenforhand-
lingerne pé de forskellige arbejdsgiveromrader, hvor KL bl.a. fremsatte en ny
lenmodel og ogsé spillede ud med en egen rekrutteringspulje under OK 18, viste
ogsé, at arbejdsgiverne koordinerer mindre tet end antaget (Hansen og Mailand
2019).

De formelle kanaler for samarbejde og koordinering mellem de tre
arbejdsgivere gér fortsat via KLN og RLTN. I tilleeg hertil vil man fortsat
etablere arbejdsgrupper om serlige emner. Men derudover har MEDST
synliggjort, at koordineringen skal styrkes og organiseres bedre. Der er séledes
lagt op til en mere systematisk madeaktivitet pd bade medarbejder og direktor-
niveau. Formalet hermed er dels at udvikle arbejdsgiverpolitik sammen pé den
lange bane, at opnd gensidig forstaelse for hinandens omrader, og at undga at
arbejdsgivere spiller ud med forslag under overenskomstforhandlingerne, som
kan f& negative konsekvenser for andre arbejdsgiveromrader.

5.3 Opsamling

Den nye MEDST minder organisatorisk om de arbejdsgiverenheder, som
eksisterede forud for det sterkt kritiserede MODST. En helt afgarende forskel
er imidlertid, at arbejdsgiverenheden ikke herer under finansministeriets ressort.
Som departemental styrelse under skatteministeriet har styrelsen opnéet en hgj
grad af faglighed og organisatorisk selvsteendighed fra Finansministeriet, om
end der foregér en del koordinering ift. arbejdet med len, statistik og ledelses-
udvikling. De gkonomiske rammer vil sdledes fastsattes i et samspil med
finansministeriet, men selve indholdet i kravene vil blive udfoldet i MEDST.

Afviklingen af OK21 og etableringen af en ny arbejdsgiverpolitik med fokus
pa respekt og dialog, bade internt i forhold til egne statslige interessenter, i
forhold til lenmodtager modpart og de andre offentlige arbejdsgivere, er ogsa et
hejt prioriteret politisk mal. Dette er naevnt i det politiske forstaelsespapir
mellem regeringen og dens stettepartier, og udfoldet i den siddende
skatteministers politiske malsetninger, i MEDST pejlemaerker og i styrelsens
mal- og resultatkontrakt.

I MEDSTs arbejde er der etableret mere strukturerede dialogprocesser med
eget bagland, lenmodtagerorganisationer og arbejdsgiverkollegaer. I forhold til
dialogen internt i staten er mélet, at den statslige arbejdsgiverpolitik i hgjere
grad skal bygge pé de statslige enheders faktiske behov. Dette er et nybrud i
forhold til tidligere processer i den statslige arbejdsgiverenhed. MEDST er ogsé
lykkes med at udforme en felles forhandlingserklering med lenmodtager-
organisationerne, som maske kan danne baggrund for mere konstruktive
forhandlinger ved OK21. Star intentionerne, som de fremgar af disse processer
og papirer, til troende, er der grundlaeggende tale om en arbejdsgiverpart, som
ensker at underbygge de grundlaggende principper i den danske model ift.
regulering af lenudviklingen mellem sektorerne, armslengeprincip til politik og
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medier mv. Der er dog samtidig tale om en statslig arbejdsgiver, som vil
koordinere mere systematisk med de andre arbejdsgiverparter, og dermed i
samarbejde med regioner og kommuner kunne laegge linjer ud for udviklingen i
overenskomsterne.

6. Diskussion af FH’s rolle i den offentlige aftalemodel

Beslutningen om at danne den nye hovedorganisation FH forudsatte, at dens
involvering i overenskomstforhandlingerne ville fortsatte som hidtil p& bade det
offentlige og private arbejdsmarked. Men da der reelt har vearet en vis variation
i hvordan hovedorganisationerne LO og FTF har ageret pa det offentlige
omrade, er det ikke entydigt, hvad der menes hermed.

I kraft af at hovedparten af de offentlige organisationer nu er en del af FH
feellesskabet, der ogsa besidder mange ressourcer, bl.a. analytiske og i forhold
til Forligsinstitutionen, er det relevant at overveje, hvilken rolle FH kan og ber
spille i det offentlige aftalesystem fremadrettet. I dette afsnit diskuteres derfor
forskellige scenarier for udviklingen af FH’s rolle i det offentlige
aftalesystemet.

6.1 Nye forhandlingsfallesskaber og grupperinger

Grupperingerne inden for forhandlingsfallesskaberne har som funktion at
varetage de deltagende organisationers interesse under og mellem
overenskomstfornyelserne.

CFU er som beskrevet tidligere et samarbejde mellem Akademikerne, Stats-
og Kommunalt Ansattes Forhandlingsfellesskab (SKAF) samt Offentligt
Ansattes Organisationer (OAO). De tre organisationer er udstyret med vetoret
og skal alle godkende overenskomstresultaterne, og néar organisationerne inden
for de tre centralorganisationer har indgaet en forhandlingsaftale, kan de ikke
treede ud igen — dette benaevnes ogsd som CFU’s musketered. De tre
centralorganisationer har ikke @ndret sig i en leengere arreekke og indtil 2019
matchede de tre centralorganisationer hovedorganisationsstrukturen, men med
dannelsen af FH er FH-organisationer spredt pa SKAF og OAO. Akademikerne
er som den eneste organisation bade et forhandlingsfzllesskab og en
hovedorganisation pa det offentlige omrade.

Grupperingerne indenfor FF, der benavnes *valggrupper’, matchede indtil
2019 ogsé de tre hovedorganisationer. Samarbejdet internt i FF adskiller sig
forst og fremmest fra CFU’s ved fraveret af bindinger i forhandlingsaftalen,
bade indenfor FF og de enkelte valggrupper. Ligesom i CFU har de enkelte
valggrupper vetoret i forhold til indgéede forlig. Men 1 forbindelse med
dannelsen af FH omstruktureredes valgrupperne, og efter nogen diskussion
endte det med en forggelse fra tre til fem grupper: Akademikerne, OAO, FK-K
(Forhandlingskonstellation — Kommunalt Forhandlingsfaellesskab), SHK samt
FOA m.fl. (der indtil videre kun udgeres af FOA). Det var nyt, at FOA og SHK
etablerede deres egen valggrupper. FOA’s gnske om at udgere en gruppe med
vetoret spillede en rolle for udfaldet, ligesom SHK’s behov for at have en egen
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gruppe. Der skete i forbindelse med omstruktureringen ikke en intern rokering
af organisationerne. FK-K svarer sdledes nesten fuldsteendigt til den gamle
FTF-valggruppe.

De fem grupper blev alle udstyret med en vetoret, selvom der i droftelserne
var overvejelser om, hvorvidt det skabte for mange veto-punkter. Det er dog —
som i CFU — yderst sjeldent, at vetoretten bliver anvendt, men den er alligevel
en vigtig del af relationerne, da alene muligheden for at ’vetokortet traekkes’,
kan have vaesentlig effekt. Under overenskomstfornyelserne gar valggruppen i
to sgjler, der modsvarer den kommunale henholdsvis den regionale
forhandlingsdelegation.

I forbindelse med dannelsen af FH valgte man i FF at splitte op i mindre
enheder. En samling af FH organisationerne i én valggruppe var ikke pa tale.
Akademikernes medlemmer er forsat med fa undtagelser samlet i én
valggruppe, mens FH’s medlemmer nu er opdelt i fire. At det endte sddan
illustrerer, at det er forhandlingssystemets, og ikke hovedorganisationernes,
logik, der styrer. Men ogsé interesseforskelle mellem organisationerne har
spillet en rolle. Det er dog ikke sidan, at skabelsen af nye og flere valggrupper
har elimineret interne interesseforskelle i grupperne. Fx viste FK-K sig at vere
splittede pa det vigtige aktuelle spergsmal om ligelen/lavtlen, og om hvorvidt
OK21 skulle udskydes.

Det er heller ikke i naer fremtid sandsynligt, at der kommer nye grupperinger
internt i FF, der i hgjere grad samler FH organisationerne. Det er der for store
interesseforskellene internt blandt FH-organisationerne til. Men det er ikke
ensbetydende med, at enkeltorganisationer ikke kan overveje og effektuere et
skift af gruppe.

Gar vi fra gruppeniveau til feellesskabsniveau og ser pa samme spergsmal,
bestar forhandlingsfaellesskaberne pa det statslige og det kommunale omrade af
organisationer fra bdde FH og fra Akademikerne. Akademikerne udger en
stadig starre del af CFU malt pa ansatte og iser malt pa lenandele. Akade-
mikerne er séledes sterk akter i de statslige forhandlinger, der jo foregar forst
og dermed leegger rammen for de gvrige offentlige forhandlinger.

Organisationer har veret inde og ude af fellesskaberne igennem historien.
Det geelder ikke mindst for FF’s vedkommende, hvor blandt andet SHK og
FOA har veret ude, for sa at vende tilbage til faellesskabet efter en periode.
Blandt mange andre forhold illustrerer dette den ovenfor beskrevne
koalitionernes logik: At det ikke skal vaere muligt for enkeltorganisationer at
opna bedre resultater uden for faellesskabet.

Om end ogsa andre organisationer ser udfordringer i samarbejdet, er det
aktuelt Akademikerne, der faler de har det svarest i Forhandlingsfallesskabet.
Det handler ikke mindst om lavtlensdiskussionen, der lige meget, hvordan den
praesenteres, vil betyde, at de hejtlennede grupper skal levere til de lavtlonnede
grupper, hvis lavtlenstiltag feres ud i livet. Her ser man hos Akademikerne med
alvor pé bl.a. FF/ FOA-formandens meldinger om krone- i stedet for procent-
stigninger, og pé den faelles forstéelse med KL om at rekrutteringsproblemer
primert at noget, der findes i social- og sundhedssektoren.

En evt. udmeldelse af Akademikerne af FF (som ingen tror pa sker for
OK21) kunne potentielt blive en stor udfordring for FF, men omvendt vare
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noget, der kunne give FH en storre rolle i det offentlige aftalesystem. Det
skyldes, at FF ved en udmeldelse af Akademikerne kun ville besta af FH
organisationer, hvilket kunne true FF’s legitimitet og lysten til at betale
kontingent til bdde FF og FH. Men generelt ensker de forhandlende
organisationer ikke en sterre rolle for hovedorganisationer under de offentlige
overenskomstforhandlinger. Derfor er nye forhandlingsfeellesskaber, der i
hajere grad matcher hovedorganisationer, ikke et sarligt sandsynligt scenarie i
den narmeste fremtid.

6.2 Mere hovedorganisation, mere sammenkadning

I mandatet givet i 2015 til at danne FH blev det ekspliciteret, at FH ikke direkte
deltager i forhandlingerne pé det offentlige arbejdsmarked, og at FH’s
kompetence i henhold til forligsmandsloven som hidtil delegeres til hoved-
forhandlerne pa det offentlige omrade.

Grundet forskelle i organisationsstrukturer, normer og traditioner har det
tidligere LO og FTF reelt spillet ganske forskellige roller under forhandlinger i
Forligsinstitutionen. P& den baggrund er der rum for, at FH’s rolle kan udvikle
sig pa forskellige mader i forhandlinger i Forligsinstitutionens regi pa det
offentlige omrade.

I ét scenarie kan FH antage den rolle, som FTF havde under OK18. Denne
rolle indebar omfattende tilstedeverelse og statte bl.a. i form af sparring og
diskussion af forhandlingsstrategi og koordination mellem organisationer, mens
de egentlige forhandlinger og dialoger med forligsmanden foregik direkte
mellem denne og hovedforhandlerne for det respektive omrdde, som havde faet
overdraget forhandlingskompetencen (Hansen og Mailand 2019). Dette er et
slags hands off” scenarie, hvor samarbejdet indenfor FF med Akademikerne
ikke udfordres, og forhandlingskompetencen forbliver blandt hovedforhandl-
erne 1 FF med respekt for de enkelte organisationer. FH’s ressourcer anvendes i
dette scenarie ikke i neevnevardigt omfang, hvilket over for en forligsmand og i
forhold til at sta steerkt over for arbejdsgiverne, kan fremsta som en unedvendig
ringe strategi.

I et andet scenarie kunne man forestille sig, at FH skabte en ny mere aktiv
rolle med udgangspunkt i erfaringerne fra LO’s rolle under OK18 og
udbyggede denne i samspil med forhandlingsfaellesskaberne. Under OK 18 var
LO-formanden ikke pa samme méde som FTF-formanden til stede i
Forligsinstitutionen, men der var direkte kontakt mellem LO-formanden og
forligsmanden med en vis betydning for forhandlingsforlgbet (Hansen og
Mailand 2019). I et sddan scenarie ville FH kunne inddrages tidligt i
forhandlingerne med henblik pa at teenke konflikt- og forligsscenarier helt ud
med de forhandlende organisationer. Dette ville ogsé gare det oplagt, at FH
indtreeder i sin traditionelle rolle som hovedorganisation i samarbejdet med
forligsmanden op til og under forhandlingerne i Forligsinstitutionens regi.
Scenariet ville formodentlig kreeve mere koordination indenfor FH fx i form af
nedsattelsen af et offentlig sektor overenskomstudvalg i forbindelse med
overenskomstforhandlingerne. Ulemperne ved scenariet er, at det i hgj grad
kunne udfordre samarbejdet mellem Akademikerne og det gvrige FF. Det kunne
ogsa give anledning til, at arbejdsgiverne ville spekulere i, at forhandlingerne
skulle overga til Forligsinstitutionen, med henblik pa at FH kunne agere
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storebror overfor uregerlige organisationer. Dette er dog en udfordring ved FH’s
rolle, som organisationen ogsd handterer i andre forhandlinger. Det er dog en
grundleggende barriere for dette scenarie, at en sterre rolle til FH ikke pa
nuverende tidspunkt syntes efterspurgt i FF.

Der er heller ikke blandt lenmodtagerorganisationerne pa det offentlige
arbejdsmarked udtrykt enske om mere sammenkadning. Erfaringerne fra OK02
og OK18 tyder pa, at organisationerne pé det offentlige omréde i hej grad
foretraekker at sta direkte til regnskab hos egne medlemmer og undga
sammenkadning. Dette udelukker dog ikke, at man kan komme i en situation,
hvor sammenkadning kunne vare enskeligt, fx for at lofte byrden fra
forhandlernes skuldre under svare forhandlinger, eller at arbejdsgiversiden
kunne give et tilbud for at sikre sammenkadning i en given situation. Det er en
uudtalt gensidig forstaelse i de private overenskomstforhandlinger, at arbejds-
giversiden har sterst interesse 1 sammenkeaedning og derfor ogsé skal ’betale’ for
den. Det sker bl.a. ved forhandling om bidrag til DA-LO Udviklingsfonden eller
forhgjelse af ATP.

Man kunne forestille sig to grundleeggende forskellige scenarier for en mere
rituel brug af sammenkadning pa det offentlige.

Et scenarie er, at indfere mere brug af samlet sammenkcedning pad tveers af de
tre sektorer. Dette ville fordre, at ét sektoromrade inden for det offentlige
arbejdsmarked kunne agere trendseetter i forhandlingerne, s der var noget at
tage udgangspunkt i. Som navnt i diskussionen ovenfor om koordinering i de to
sektorer, er dette scenarie dog urealistisk. For det forste oplever de store
velorganiserede fagforbund i det offentlige ikke, at de har brug for eller
interesse 1 at blive loftet i forhandlingerne af ét sektoromrade. For det andet har
heller ikke de enkelte offentlige arbejdsgivere umiddelbart interesse i, at afgive
mere indflydelse end der allerede er afgivet for at kunne opné aftaleresultater
for egne grupper af ansatte. For det tredje ser ingen af de tre hovedomrader i det
offentlige ud til at kunne etablere samme tvaergaende klassealliance mellem
arbejdsgivere og lenmodtagere, som man har pa industriens omréde.

I andre scenarier kunne man forestille sig mere sammenkeedning anvendt
inden for et eller to hovedomrdder pa det offentlige arbejdsmarked. Ogsa i
sadanne scenarier ville de forskellige valggrupper miste deres vetoret i forhold
til forlig, da sammenkeaedningen ville fordre stemmemajoritet blandt
medlemmerne samlet set inden for en hovedomréde. Et sddant tab af vetoretten
vil forandre magtbalancerne mellem fagforbundene og er sandsynligvis ikke
acceptabelt for organisationerne.

Sektorsammenkadning kunne foregé inden for to hovedomréader (hhv. staten
og et samlet kommune /regionalt omréde) eller tre hovedomrader fordelt pa
staten, kommunerne og regionerne.

En omradeopdelt sammenkadningspraksis af den ene eller anden slags ville
ikke @ndre voldsomt p& den méde, det statslige forhandlingsomrade fungerer,
hvor der jo allerede er en indbygget musketered i CFU. Men det ville &ndre pa
dynamikkerne i forhandlingspraksis pa det kommunale og regionale omrade.
Safremt malet er, at reducere konfliktniveauet pa navnlig det kommunale/
regionale omrade kunne der vare fordele ved at sammenkade disse to sektorer
under ét, da dette ville sge mulighederne for at fa et sammenkeedet
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meglingsforslag stemt hjem, selv nér store enkeltgrupper har udfordringer med
at lande forlig. Begge sektorsammenkadningsscenarier ville dog kraeve staerk
koordinering mellem lenmodtagerorganisationerne inden for en koalition
(forhandlingsfallesskab eller hovedorganisation) for at undga, at arbejdsgiverne
kan spekulere i, hvem de vil lande forlig med forst, med henblik pa at satte et
niveau for et maglingsforslag.

Sammenkaedningen pa et samlet kommunalt og regionalt omrade ville
séledes nok temme risikoen for partielle konflikter, da de enkelte organisationer
ikke ville kunne velte et forlig. Men spergsmalet er jf. diskussionen ovenfor,
hvem der skulle koordinere og sikre, at organisationer som ikke kan indgd forlig
samles op og sammenkades. Tidligere har den rolle ligget hos FF. Men FH
kunne som naevnt ovenfor ogsa spille en rolle her.

6.3 Status quo med sma andringer

Et sidste scenarie, der mé navnes, er muligheden for, at der ingen eller kun sma
@ndringer sker i forhandlingsfeellesskaberne, grupperingerne inden for
feellesskaberne, sammenkadning og hovedorganisationernes roller i den
offentlige sektor. De mange veto-punkter hos fagforbund pa det offentlige
omréde og den manglende interesse i storre organisatoriske @ndringer, der
afgiver magt til hovedorganisationerne, taler for et sidan scenarie. Men selv i et
status quo scenarie er der rum for mindre endringer. Blandt disse kunne vare
sammenlagninger af nogle af de mindre fagforbund, der organiserer naert
beslegtede faggrupper. De mindre @ndringer kunne ogsa omfatte de allerede
navnte vandringer af fagforbund mellem grupperne internt i CFU og méske
iser inden for FF. Endelig er det ogsé muligt, at der vil ske yderligere
vandringer mellem hovedorganisationerne. Men disse vil sandsynligvis ikke
rykke navneverdigt ved relationerne mellem hovedorganisationer og
aftalesystemer.
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Bilag A: Interviewpersoner

Alle interview er foretaget i perioden maj — august 2020 personligt eller pa
telefon eller Zoom.

e Jakob Bang, forhandlingschef, FOA

e Helle Krogh Basse, sekretariatschef, Forhandlingsfallesskabet

e Charlotte Hougaard Clifford, kontorchef, KL

e Henrik Jensen, organisationssekretaer, CO-Industri

e Ole Lund Jensen, forhandlingschef, Danske Regioner

e Michael Jespersen, sekretariatschef, CFU/OAOQO (indtil 15. juni 2020)

e Anders Sendergaard Larsen, vicedirekter, DI

e Martin Laurberg, chefkonsulent, DA

e Sofie Nilsson, forhandlingsdirekter, Akademikerne AC

e Peter Nisbeth, afdelingschef, FH

e Signe Friberg Nielsen, direktor, Medarbejder- og Kompetencestyrelsen

e Linda Nordstrem Nissen, vicedirekter, Medarbejder- og
Kompetencestyrelsen

e Mark Olsen, kontorchef, Medarbejder- og Kompetencestyrelsen



Hovedorganisation Fagforbund Forhandlingsfallesskab Arbejdsgiver

HK/Stat, 3F, Fangselsforbundet — OAQO-S
Hzerens Konstabel- og Koporalforening
(i alt 25 fagforbund)

DLF, Uddannelsesforbundet, Medarbejder- og
FH FSF mfl. (i alt 6 fagforbund i LC), +—— SKAF CFu Kompetencestyrelsen,
Fagbevagelsens hovedorganisation Politiforbundet, Centralforeningen for (LC & CO10)  Centralorganisationernes lellesudvalg Skatteministeriet

Stampersonel mfl.(i alt 34 fagforbund i CO10) /

GL, DJGF, DM, LF, IDA

(i alt 25 fagtorbund) ¢ Akademikerne
Dansk Socialradgiverforbund, —
K Kommunal Socialpadagogerne OAO-K
(i alt 12 fagforbund)
FOA —— FOA mﬂ_\
Akademikerne

Kommunernes
DLF, BUPL m.fl. Forhandlingsfellesskabet ~——<———=  Landsforening (KL)
(i alt 11 fagforbund) — FK-K _.— (FF) Danske Regioner (RLTN)

(LC mfl.)

Dansk sygeplejerad, Kost og Ernaringsforbundet /
Danske fysioterapeuter, Ergoterapeutforeningen,
Jordemoderforeningen (i alt 8 fagforbund) SHK
Oversigt over det offentlige aftalesystem

YL, FAS, DJGF, DM, IDA m.fl. +——— Akademikerne
(i alt 16 fagforbund)
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