Lon mellem produktion og velfaerd.
Reguleringsordningens betydning for
londannelsen i den offentlige sektor

Den offentlige lendannelse. Mellem gkonomi og politik

| denne artikel undersages det, hvorledes arbejds-
markedets parter har arbejdet og lykkedes med at
skabe institutionelle og aftalemaessige rammer for
en balanceret lgnudvikling mellem de to sektorer
pa det danske arbejdsmarked. Udfordringen er at
skabe mulighed for en optimal udvikling af dansk
eksportvaekst og samtidigt sikre en lgnudvikling for
offentligt ansatte, der matcher de privatansattes og
giver mulighed for at rekruttere og fastholde kvali-
ficeret arbejdskraft i den offentlige sektor. Svaret er
historisk blevet en aftale mellem arbejdsmarkedets

parter, benzvnt Reguleringsordningen (RO) fra
1983, som siden er blevet brugt til at balancere lgn-
dannelsen mellem den private og offentlige sektor.
Pa baggrund af empiriske analyser af Regulerings-
ordningens faktisk funktion siden 2000 konkluderes
det, at ordningen har veeret steerkt medvirkende til
at sikre parallelitet i den private og den offentlige
lendannelse, men at ordningens fastldsning af lan-
hierarkiet i den offentlige sektor har skabt en raekke
ulgste vanskeligheder. Lasninger herpd antydes
afslutningsvis.

Balance mellem 'Produktionsdanmark’ og 'Velfeerdsdanmark’

Den ekonomiske vaekst i Danmark er de seneste artier primert baseret pa
den kontinuerlige stigning i eksporten, og bade den gkonomiske udvikling og
de periodiske overenskomstforhandlinger er derfor orienteret mod at skabe
optimale rammebetingelser for den private sektors konkurrenceevne. Sam-
tidig har der historisk vaeret bred politisk enighed om at udvikle en offentlig
sektor, der kan producere de offentlige service- og velferdsydelser, som be-
folkningen i stigende grad eftersperger. I bade den private markedsstyrede
sektor og den offentlige skattefinansierede sektor er londannelsen styret af de
overenskomstforhandlinger og kollektive aftaler, som periodisk indgas mel-
lem arbejdsgiver- og lanmodtagerorganisationerne i de to sektorer. Men hvor-
dan sikrer bade Christiansborgpolitikken og arbejdsmarkedets parter, at den
private sektor fastholder/udvikler sin konkurrenceevne, samtidig med at den
offentlige sektor ikke proletariseres og derfor ikke kan skaffe den nedvendige
kvalificerede arbejdskraft til at producere de efterspurgte velfeerdsydelser?
Hvordan sikres balancen i londannelsen mellem det, man kan kalde ’Pro-
duktionsdanmark’ og ’Velfeerdsdanmark; saledes at begge malsaetninger kan
opfyldes simultant?

)) hvordan sikrer bade Christianshorgpolitikken og arbejdsmar-

kedets parter, at den private sektor fastholder/udvikler sin
konkurrenceevne, samtidigt med at den offentlige sektor
ikke proletariseres og derfor ikke kan skaffe den nedvendige
kvalificerede arbejdskraft til at producere de efterspurgte
velferdsydelser?
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Artiklens formal er - i et historisk, skonomisk-politisk perspektiv - at under-
soge, hvorledes politikere og arbejdsmarkedets parter har arbejdet og lykke-
des med at skabe institutionelle og aftalemaessige rammer for en balanceret
lenudvikling mellem de to sektorer pa det danske arbejdsmarked. Udfordrin-
gen er at skabe mulighed for en optimal udvikling af dansk eksportvaekst og
samtidigt sikre en lonudvikling for offentligt ansatte, der matcher de privatan-
sattes og giver mulighed for at rekruttere og fastholde kvalificeret arbejdskraft
i den offentlige sektor. Svaret er historisk blevet en aftale mellem arbejdsmar-
kedets parter, benevnt Reguleringsordningen (RO) fra 1983, som siden er
blevet brugt til at balancere lendannelsen mellem den private og offentlige
sektor.

Artiklen indledes med en praesentation af Reguleringsordningens formal, hi-
storik og funktionsmade, efterfulgt af den anvendte metode og teori. Dernzest
folger artiklens hovedafsnit, en empirisk analyse af udmentningen fra Regule-
ringsordningen i perioden 2000 til 2023, og hvordan den har pévirket londan-
nelsen i den offentlige sektor og den relative lonudvikling mellem den private
og den offentlige sektor.

Institutionelle losninger pa gkonomiske problemer giver ofte en raekke ny og
uintenderede problemer. Selv om en bestemt institution kan lese et vigtigt
fordelingsproblem, kan der opsta andre udfordringer: Satter man f.eks. mar-
kedsmekanismen delvis ud af kraft for at forhindre visse oplevede uretferdig-
heder, risikerer man at medvirke til skabelsen af andreoplevede uretferdighe-
der, eller at lesningerne bliver mindre fleksible end enskeligt.

I artiklens sidste afsnit ser vi pa, hvordan RO pa det offentlige arbejdsmarked
har lgst visse makrogkonomiske problemstillinger, men samtidig ikke har bi-
draget til at lose en raekke fordelingspolitiske problemer pa mesoplanet. Af-
slutningsvis foreslas justeringer af ordningen, som kunne afhjalpe disse nye
problemer.

Reguleringsordningen - historik, formal og funktionsmade

Pa det offentlige arbejdsmarked findes der aktuelt tre reguleringsordninger,
hvor RO er gennemgaende i bade staten, regionerne og kommunerne.

I regionerne og kommunerne er aftalt tre overordnede reguleringsgarantier

* Reguleringsordningen skal sikre en tilnaermelsesvis parallel lenudvikling i
det offentlige og den private sektor. Lonudviklingen i den offentlige sektor
sammenlignes en gang arligt med lonudviklingen i den private sektor. Hvis
lenudviklingen er forskellig i de to sektorer, forhajes/reduceres den generelle
lonregulering i den offentlige sektor med 80 pct. af forskellen. Der er aftalt én
reguleringsordning for staten, og en faelles for kommuner og regioner.

« Gennemsnitslongarantien giver for en rekke overenskomstgrupper eller
flerhed af overenskomstgrupper sikkerhed for en vis garanteret lonudvik-
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ling pa landsplan i overenskomstperioden. Ordningen sikrer, at faggrup-
per, der ikke far andel i lokallensmidler, svarende til deres lonsum, modta-
ger ekstra lonmidler.

« Udmentningsgarantien: Princippet i udmentningsgarantien er, at den en-
kelte kommune eller region har en forpligtelse til at udmente midler til
lokal lendannelse mindst svarende til de ny midler, der er afsat til lokal
londannelse ved overenskomstforhandlingerne. Dvs. en pligt til at anvende
de ny midler, der er til rddighed. Hvis udmentning ikke er sket inden for
den fastsatte frist, skal de resterende midler udmentes med en faktor 1,15.
Udmentningsgarantien er aftalt pd kommunalt og regionalt niveau.

I denne artikel behandles alene Reguleringsordningens pavirkning af lendan-
nelsen pa makro- og mesoplan.

Reguleringsordningen daterer sig tilbage til den forste regering under Poul
Schliiter i 1983. Dyrtids - og taktreguleringen blev suspenderet ved lov i 1983
(endeligt afskaffet i 1987), og ved den efterfolgende overenskomstforhandling
i 1983 blev den erstattet af en tilpasningsklausul, der i sin grundform svarer
til den reguleringsordning, der eksisterer i dag. Formalet med klausulen var at
sikre en ligelig lonudvikling mellem den private og den offentlige sektor.

Der er siden foretaget en rekke tekniske sendringer i lobet af arene, dels i
forhold til udmentningsgraden for ordningen, dels i forhold til det statistiske
grundlag, som lenudviklingen opgeres pa. Tilpasningsklausulen udmentede
2/3 af forskellen mellem den aftalte lon i den statslige sektor og den faktiske
lenudvikling i den private sektor. Den eventuelle longlidning i den offentlige
sektor ud over de aftalte stigninger indgik saledes ikke i beregningsgrundlaget
for ordningen.

Lonudviklingen i den private sektor blev i 1983-1985 opgjort pa baggrund af
Dansk Arbejdsgiverforenings (DA) arbejderlonstatistik. Fra 1985 blev lonud-
viklingen for funktionzrer ogsa inddraget i opgerelsen, ligeledes baseret pa
statistik fra DA. I 1987 blev udmentningen fra Reguleringsordningen forhgojet
til 80 procent af forskellen mellem den offentlige og private lonudvikling, dog
forsat med udgangspunkt i de aftalte lonstigninger i den offentlige sektor. I
1991 indferes en modregning af den sakaldte reststigning i den statslige sek-
tor. Reststigningen blev beregnet ved at opgere den gennemsnitlige forskel
mellem overenskomstresultatet og udviklingen i gennemsnitslennen for de
seneste fem ar. Statistikgrundlaget var Danmarks Statistiks (DST) arlige lon-
statistik for statsansatte.

I 1995 blev statistikgrundlaget for opgerelsen af lonudviklingen i den pri-
vate sektor endret, siledes at den nu baseredes pa DST’s summariske
branchestatistik.
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I 1999 indfertes en ren statistikmodel, idet DST’s konjunkturstatistik nu
kunne anvendes som opgerelsesmodel for lonudviklingen i bdde den private
og offentlige sektor.

Ved OK15 blev Reguleringsordningen aftalt viderefort i en asymmetrisk form.
Den opreguleredes med 80 pct. af forskellen mellem den private og offentlige
sektors lonudvikling, hvis den private sektor steg mest. Hvis den offentlige
sektors lenninger er steget mest, udmentede reguleringsordningen negativt
med 100 procent af forskellen. Denne ordning blev kaldt privatlensvernet.
Ved OK15 blev det ligeledes aftalt, at en positiv udmentning af Regulerings-
ordningen skulle suspenderes i 2016.

Ved OK18 blev det aftalt, at parterne pa den forstkommende udmentning
fra reguleringsordningen ville vende tilbage til den symmetriske regulerings-
ordning, hvor Reguleringsordningen udmentes med 80 procent af forskellen
mellem den private og den offentlige sektors lonstigning (Hegedahl og Ibsen,
2019). 12021 er statistikgrundlaget for Reguleringsordningen stadig aftalt til
Danmarks Statistiks sakaldt implicitte lonindeks (DST, 2021). Et nyt indeks
er under udarbejdelse. RO aftales og fornys saledes ved hver eneste offentlige
overenskomstforhandling, men det har veret en fast ingrediens i de offentlige
overenskomster siden 1983.

Den danske model, koordinerede loanforhandlinger mellem den
private og offentlige sektor

Teoretisk traekker artiklen pa makrogkonomisk teori, Industrial Relations-teori
om koordinerede overenskomstforhandlinger og sociologisk teori om oplevet
retfeerdighed og lighed.

Londannelsen i den offentlige sektor i Danmark er preeget af nogle til dels
modstridende institutionelle principper: pa den ene side princippet om retten
til fri kollektive forhandlinger (overtaget fra den private sektor og baseret pa
den internationale arbejdsorganisation ILO’s grundlaeggende lonmodtager-
rettigheder), men pa den anden side princippet om ekonomisk ansvarlighed,
som tilsiger, at trods privatiseringer og udliciteringer er den offentlige sektor
stadig en meget betydelig og grundleggende ikke-konkurrenceudsat arbejds-
giver, hvilket indebeerer, at de fri kollektive forhandlinger ma indrammes af
den private sektors konkurrencedygtighed. Londannelsen i den offentlige sek-
tor skal pa den ene side folge den private sektors, pa den anden side ma den
ikke overstige denne. I Danmark er den fri forhandlingsret séledes ikke friere
end det, konkurrenceevnen tillader, og dette gelder i de fleste OECD-lande
og den institutionelle indretning i disse lande er i denne sammenhang uhyre
forskelligartet (jf. f.eks. Hogedahl, 2019, for forholdene i Finland, Norge og
Sverige og Marsden, 1997, for en lang reekke europziske lande).
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Der er saledes tale om en form for koordinerede lenforhandlinger mellem den
private og offentlige sektor, hvor den private sektor svinger taktstokken og pa
den méde disciplinerer londannelsen i den offentlige sektor. Der er tale om en
form for lonstyring af den offentlige sektors londannelse pa makroplan, som
pa den ene side leegger et loft over lonstigningstakten, men samtidigt garan-
teret at den folger med den private sektors i bade op- men ogsé nedadgaende
retning.

Helt grundleeggende kan man sige, at RO hviler pa en premis om, at det ek-
sisterende lonhierarki i det offentlige er fair (retfeerdigt). En norm om retfeer-
dighed er pa arbejdsmarkedet baseret pa, at det, man far ud (lennen), ikke
pa nogen made ma pavirkes af udtryk for diskrimination (f.eks. pa grund af
race eller keon) i forhold det, lonmodtageren leverer i form af arbejdskraft
og arbejdstid. Denne norm er i klar modstrid med en norm om f.eks. lighed,
hvor man alene ser pa det man far, f.eks. i form af lon. Dette udtrykkes bl.a. i
overenskomsternes og i lovgivningens (baseret pa EU’s) krav om lige lon “for
samme arbejde eller for arbejde, der tilleegges samme veerdi” (LBK nr. 156
af 22/02/2019, § 1, stk. 2). Dette krav gelder dog kun pa individ- og ikke pa
faggruppeniveau, og er bundet til den enkelte arbejdsplads/virksomhed. Det
udtrykker ikke nogen overordnet “retfeerdighedsnorm”, men udelukkende
det forhold, at den enkelte lonnes retferdigt i forhold til andre lenmodta-
gere, der udferer samme arbejde eller arbejde af samme verdi pa den samme
arbejdsplads.

En absolut lighedsnorm for len ville have perverse eftekter, idet man ville
kunne argumentere for, at ansatte pa deltid skulle have samme lon som ansatte
pa fuld tid (det er oftere kvinder, der arbejder pa deltid), og at f.eks. hojere
uddannede far samme lon som ansatte uden uddannelse. Selv om lenforskelle
altid har veeret til diskussion, er det en grundpremis pa arbejdsmarkedet, at
f.eks. uddannelse (human kapital) skal betragtes som et hejere input, og at
fuld arbejdstid eller overarbejde er et hojere input end deltidsarbejde, og at
hgjere input ogsa skal honoreres hejere (Ibsen og Stamhus, 2016). Det samme
gaelder ledelsesarbejde.

Dette behover imidlertid ikke betyde, at de eksisterende relative lenninger
(lenhierarkiet) er retfeerdige i nogen absolut forstand. Den offentlige og den
private sektors forhandlingsmodel er baseret pa, at de overenskomstforbedrin-
ger, der forhandles, skal bevare det eksisterende lonhierarki, og dette udmales
ved at gennemfore de samme relative lonstigninger for alle grupper. Herved
stiger lonnen for alle, og de relative lonstigninger er i princippet identiske,
men malt absolut er de det naturligvis ikke. Disse principper koordinerer for-
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ventningerne hos forhandlerne, sa de kan koncentrere sig om at maksimere
udbyttet i det samlede forhandlingsresultat i stedet for at keempe indbyrdes
om krummerne.

Reguleringsordningen har, jf. ovenfor, to formal: (1) at holde de offentlige lon-
stigninger i ave ift. private ditto for at sikre, at det offentlige ikke bliver lonfo-
rende og, (2) at lenningerne i det offentlige heller ikke sakker bagud.

Man har hermed fastfrosset relationen mellem private og offentlige lonni-
veauer og man har fastfrosset det offentliges lonhierarki. Konsekvensen har
indtil i dag veeret at fastholde lenhierarkiet i den offentlige sektor, fordi over-
enskomsterne i modsat fald ikke kan forhandles samlet for de offentligt an-
satte. Da lenforhandlingerne hermed ender med at blive et nulsumsspil, hvor
det, der skal gives ekstra til den ene gruppe, nedvendigvis ma tages fra en
anden, eller — som hyppigst - tages fra alle de ovrige. Hermed skabes en situ-
ation, hvor de offentligt ansattes organisationer nidkaert overvéager hinandens
lenudvikling ud fra den tankegang, at ingen vil acceptere en mindre lonstig-
ning, end de ovrige far. Hvis en gruppe (f.eks. sygeplejersker) keemper for
relativt mere i lonstigning, end de ovrige far, kan den derfor komme til at sta
ret alene, ikke kun af misundelsesgrunde, men ogsa fordi det faktisk koster de
ovrige noget.

Denne fastlasning af lonrelationerne har ikke noget modstykke i den private
sektor. Allerede i de forste ar hvor forleberne for Dansk Industri og CO Indu-
stri forhandlede lonforholdene, valgte man minimallensystemet, som inde-
bzrer, som den faktiske lon fastlegges pad den enkelte virksomhed, kun mi-
nimallennen (i dag er mindstelonsformen mere udbredt, jf. f.eks. DA, 2013)
aftaltes centralt. Hvorfor? Fordi det ikke ville vaere muligt for de faglertes og
de ufaglertes forbund at blive indbyrdes enige om, hvad relationen mellem en
fagleert og en ufaglert timelon skulle veere (Lund, 1972). Denne relation matte
forhandles pa virksomhedsniveau. Denne losning pa den gordiske knude har
man ikke hidtil kunnet anvende i den offentlige sektor, hvor aftalerne dels
fastleegger lonnen i hovedsagen centralt, dels omfatter en langt bredere palet
af lonmodtagere, fra de ikke- eller kortuddannede til akademikerne. I den pri-
vate sektor er akademikere og en del mellemgrupper (specialister og mellem-
ledere) ansat uden for overenskomsternes rakkevidde.

Problemerne opstar, nar en gruppe foler sig uretfeerdigt indplaceret i lenhie-
rarkiet "fra starten’, sa at sige. Princippet om sakaldt "retfeerdig lon” kan af en
enkelt gruppe pakaldes i forhold til andet end den overtagne relative lonstig-
ning, som alle de andre offentligt ansatte fir, men med henvisning f.eks. til en
steerkere lighedsnorm eller til en anden referencegruppe end den hidtidige.
Er det f.eks. retfeerdigt, at akademikere far en betydeligt hojere absolut len-
stigning end sosu-assistenter? Er det retfeerdigt, at (hovedsageligt kvindelige)
sygeplejersker i den offentlige sektor far en relativt lavere len end (hoved-
sageligt mandlige) diplomingenierer i det private, nar begge uddannelser er
teoretiske og tager 3,5 ar? At en faggruppe subjektivt foler sig galt indplaceret i
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lenhierarkiet, er ikke i sig selv underligt, det gor vel de fleste, men nogle pakal-
der sig en generel samfundsnorm, de mener understotter deres opfattelse, jf.
bl.a. sygeplejerskernes gentagne strejker. De strejkede saledes i 2008 sammen
med sosu-grupperne i FOA og paedagogerne fra april til juni (Stamhus o.a.,
2009) og igen i 2021, hvor det endte med et folketingsindgreb. I begge tilfeelde
blev der nedsat kommissioner til at analyse den offentlige londannelse og len-
struktur (Lenkommissionen, 2010; Lenstrukturkomiteen, 2023).

Som det imidlertid kan ses, kan forskellig anvendelse af lighedsbegrebet fore
til vidt forskellige resultater med hensyn til krav til londannelsen. Desuden fo-
kuserer nogle af begreberne rent pa output-lighed mellem lenmodtagergrup-
per (fokuserer pé egalitet), mens andre fokuserer pa input-output-relationen,
og dermed fokuserer mere pa fairness mellem arbejdstager og arbejdsgiver.
Det er saledes fairness (equity) versus egalitet. Skal den, der f.eks. arbejder
leengere eller mere, have hejere lon? Det er et grundprincip i arbejdsmarkeds-

reguleringen, idet deltidsansatte ikke far samme lon som dem, der arbejder
fuld tid.

Det er desuden en komplicerende faktor, at lenrelationerne kan beskrives og
tolkes pa ret forskellige mader, strategisk eller opportunistisk, hvis man gerne
vil fremstille sin egen gruppe som szrligt forurettet. Eksempelvis har Sygeple-
jeradet agitatorisk anvendt forskellige andre lengrupper, som de ville ligestil-
les med, forst politiet, siden privatansatte diplomingenierer og sidst folkesko-
leleererne. Feenomenet kan illustreres med figur 1.

Figur 1: Typer af lonmal

RN

ABSOLUT RELATIV
RELATIV TIL F@R RELATIV TIL ANDRE
ANDRES STIGNINGER ANDRES NIVEAUER
MALT | MALT KARDINALT  ORDINALT

KRONER PROCENT

Kilde: Elster (1989: 217)

Nar man ser pa egen lon (egen gruppes lon), kan man se pa den absolut (hvad
kan jeg kebe for den) eller relativt. Relativt kan sa veere relativt til for (f.eks.
for en overenskomstforhandling) eller relativt til andre. Men relativt til an-
dre kan vere relativt til andres lenstigninger eller andres lenniveauer. Andres
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stigninger kan s males i kroner eller i procent (hgjtlennede far mere i kroner
selv om procenten er den samme), og hvis man ser pa andres niveauer kan
dette vurderes kardinalt (hvor meget mere eller mindre far andre) eller ordi-
nalt (hvilken plads har lenstigningen har vi i forhold til de andre).

Reguleringsordningen kan saledes bidrage til at parterne i den offentlige sek-
tor finder hinanden i et forlig pa makroplan om den enskede generelle lon-
ramme, men bidrager den ogsa til at lese fordelingsproblemer mellem delsek-
torer og faggrupper?

Reguleringsordningens grundprincip er egne stigninger malt i procent i for-
hold til andres stigninger malt i procent. Men det undergraver dette system,
hver gang en gruppe forseger sig med andre komparationer, f.eks. andres stig-
ninger skal males og ligestilles i kroner eller andres niveauer skal udjaevnes
i forhold til eget. Dog hyppigst kun visse, hojere lonnede grupper. Man kan
sammenfatte problemerne saledes:

Det er pa en made et paradoks, at Akademikerne altid har ensket et bevare
Reguleringsordningen, nar det er lavtlonnede som FOA, der vinder ved ord-
ningen, mens Akademikerne taber (lonstigninger i den private sektor overfo-
res kun som rent gennemsnit til lonreguleringerne i det offentlige. Nar lon-
spredningen i det private ages, overfores dette derfor ikke til det offentlige).
Skyldes dette en form for institutionel isoformisme eller simpelt hen bekvem-
melighed, dvs. bevarelse af den ordning, vi kender? At forhandlingerne sim-
pelt hen bliver nemmere med RO?

Indretningen af ordningerne, inkl. gennemsnitslen- og udmentningsgaran-
tierne i kommuner og regioner medferer en stram konservatisme mht. be-
varelse af relative forskelle i den offentlige sektor: "Alle skal have det samme,
malt relativt” Dette udfordres ofte af bl.a. Forbundet Fag og Arbejde med et
onske om: "Alle skal have det samme, i absolutte termer”. Dette vil mindske
lonspredningen i det offentlige. Og det udfordres fra midten, jf. bl.a. sygeple-
jerskerne: "Der er sket en historisk uretfeerdig indplacering i den dybe fortid,
fordi vi er et kvindefag”.

For de private arbejdsgivere er formalet netop at sikre sig, at landets lenudvik-
ling blev bestemt af virksomhedernes lonudvikling: "Det offentlige ma ikke
vaere lonforende”. Altsa lonstyring pd makroniveau. For de offentlige arbejds-
givere er formalet en overordnet lonstyring. At sikre, at kommuners og re-
gioners lonomkostninger ikke lober labsk. For lanmodtagerorganisationerne
sikrer RO i de fleste tilfeelde sammenholdet. Alle arbejder sammen for den
storst mulige forbedring ved OK-forhandlingerne. Det sikrer ogsd gensidig
overvagning: Ingen kan fa mere, uden at andre fir mindre. RO udtrykker
en bestemt version af en lighedsnorm: At den relative stigning skal veere den
samme for alle. Men normen kan have to udtryk: Den svage lighedsnorm tilsi-
ger: " Vi skal have det samme som de andre”. Den staerke lighedsnorm tilsiger:
“Ingen ma fa mere end os” (jf. Elster, 1989; Elvander, 1988; Scheuer, 2000).
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RO udtrykker séledes den staerke lighedsnorm, fordi enhver ekstragevinst til
en bestemt gruppe skal betales af andre, enten enkelte andre eller alle an-
dre. Hermed har majoriteten af akterer et steerkt incitament til at holde sam-
men om, at “ingen ma fa mere end os” Det skaber et nulsumsspil mellem
de offentlige lonmodtagerorganisationer. Men er denne norm lige sd staerk
i Forligsinstitutionen pa det private omrade? Det er den (jf. Due o.a., 1993;
Ibsen, 1983). Men pa det private omrade er ca. en tredjedel af lonmodtagerne
(overvejende de hojere lonnede) ikke omfattet af en kollektiv overenskomst
(DA, 2013; Ibsen o.a., 2012; Scheuer, 1996). Resultatet af alt dette er, at Re-
guleringsordningen i sin nuvaerende udformning vanskeligger en mere dyna-
misk lendannelse, iseer mht. at lgse allokeringsproblemer. Den vanskeligger,
at parterne kan handle ekstraordinzre lonstigninger imod tilsvarende ekstra-
ordinzre indremmelser pa andre punkter, som f.eks. kan forbedre gruppens
produktivitet.

Reguleringsordningen i sin nuvaerende udformning vanske-

)) liggor en mere dynamisk londannelse, iseer mht. at lgse allo-
keringsproblemer. Den vanskeliggar, at parterne kan handle
ekstraordinzere lonstigninger imod tilsvarende ekstraordinzere
indremmelser pa andre punkter, som f.eks. kan forbedre grup-
pens produktivitet

I det folgende afsnit har vi ved hjelp af data for reguleringsordningens ud-
mentning i perioden 2000 - 2023 undersegt, hvordan ordningen har pavirket
lendannelsen pa makroplan i kommuner, regioner og staten.

Reguleringsordningens udmegntning i kommuner, regioner og
staten 2000 - 2023

Det relevante datamateriale om, hvor meget der er udmentet fra Regulerings-
ordningen, er udleveret af dels Kommunernes og Regionernes Londatakontor
for den regionale og kommunale sektors vedkommende, medens Medarbej-
der- og Kompetencestyrelsen har leveret det relevante lendatamateriale for
den statslige sektor.

Lever RO op til sit makrogkonomiske formal? Dette spergsmal har vaeret be-
lyst af forskellige publikationer, bl.a. fra parterne (Moderniseringsstyrelsen
og CFU, 2016) og af Lenstrukturkomiteen (2023). Deres analyser viser en
klar parallelitet mellem privat og offentlig londannelse pa aggregeret niveau
(jf. Moderniseringsstyrelsen og CFU, 2016: 26) og af Lenstrukturkomiteen
(2023: 84). Det overordnede sporgsmal om parallelitet har aftalemodellen
saledes lost. Men det interessante er, hvorvidt Reguleringsordningen har en
selvsteendig og signifikant indflydelse pa lendannelsen, eller om de aftalte
stigninger ved OK-forhandlingerne har veret tilstrackkelige til at opna dette
tilfredsstillende resultat. Forst kan vi se pa udmentningerne fra RO i staten
(inkl. evt. forlodsfinansiering) i tabel 1.
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Tabel 1: Udmantninger fra den statslige requleringsordning 2000-2023

A | Udmontning

2000 0,26 pct.
2001 1,08 pct.
2002 -0,09 pct.
2003 -0,06 pct.
2004 0,18 pct.
2005 -0,54 pct.
2006 -0,56 pct.
2007 0,1 pct.
2008 0,44 pct.
2009 0,03 pct.
2010 -1,14 pct.
2011 -1,46 pct.
2012 -0,36 pct.
2013 -0,82 pct.
2014 -0,39 pct.
2015 0,23 pct.
2016 0 pct.
2017 0,23 pct.
2018 0,33 pct.
2019 -0,35 pct.
2020 -0,56 pct.
2021 -0,74 pct.
2022 0,59 pct.
2023 0,14 pct.

Kilde: Moderniseringsstyrelsen og CFU 2016-2022. Tallene for 2016 og frem er oplyst af
Medarbejder- og Kompetencestyrelsen

Tabel 1 viser alene udmentningerne og ikke de aftalte stigninger, og dermed
ikke den samlede lonudvikling i staten. Det fremgar dog, at Reguleringsord-
ningen bade kan regulere lonnen positivt og negativt. Dansk Arbejdsgiver-
forening (2017) har imidlertid i en analyse haevdet, at offentligt ansatte under
finanskrisen og frem til 2016 fik udbetalt for store lonstigninger, da man for
sent gik i gang med en nedjustering af deres lonstigninger i takt med at de pri-
vatansattes lonstigninger var negative. Det forte til en aftale om et ’privatlons-
veern’ under OK15, som beted, at RO blev @ndret saledes, at hvis de offent-
lige lonstigninger oversteg de private, blev deres lonstigninger nedreguleret
med 100 procent af forskellen. Omvendt, hvis de privatansattes lenstigninger
oversteg de offentligt ansattes, blev de offentligt ansatte kompenseret med 80
procent af forskellen. Privatlonsvaernet blev fiernet under OK18, hvor man
vendte tilbage til den gamle 80-80-procents reguleringsordning.

Tabellerne 2 og 3 for kommuner og regioner viser til gengeeld bade de aftalte
og de serlige lonreguleringer siden 2000. De aftalte reguleringer er dem, der
blev aftalt mellem parterne ved overenskomstforhandlingerne, mens de ser-
lige reguleringer er dem, der er resultatet af Reguleringsordningen: positiv
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regulering, hvor de private lenninger er steget mere end de aftalte i det of-
fentlige, mens negativ regulering, hvor de private lenninger er steget mindre
end de aftalte. Det fremgar af tabellen, at negativ regulering forekommer i
perioderne 2012-13 og 2016-21. Reguleringsordningen virker saledes "begge
veje”, bade nar de private lenninger stiger mere end ventet (positivt), og nar
de stiger mindre end ventet (negativt). Summen af positive reguleringer er
dog pa begge omrader storre end de negative reguleringer (hhv. 8,3 vs. 1,8
pct. i kommuner og 7,6 vs. 3,56 pct. i regionerne). Det er desuden verd at
bemzrke, at de negative reguleringer ikke — i modsetning til hvad der under
finanskrisen skete i den private sektor, hvor lenreguleringen var negativ - fo-
rer til egentlig negativ regulering af lonnen, men den modererer (nedsztter)
de aftalte positive reguleringer.

Tabel 2: Aftalte og seerlige lenreguleringer i kommunerne. Procent 2000-2003

Tid Aftalte Seerlige Seerlige, | Sum af Seerlige
reguleringer | reguleringer | absolut | lonzendringer,| som andel
(se note) (se note) | absolutte af samlede
veerdier andringer
2000 | Forar 1,77 0,09 0,09 1,86 4,8
2001 | Forér 2,00 0,19 0,19 2,19 8,7
Efterar 1,04 0,00 1,04 0,0
2002 | Forar 0,03 0,96 0,96 0,99 97,0
2003 | Forar 1,20 0,86 0,86 2,06 41,7
Efterar 0,50 0,00 0,50 0,0
2004 | Forar 0,90 0,67 0,67 1,57 42,7
Efterar 1,00 0,00 1,00 0,0
2005 | Forar 0,00 0,00 0,00
2006 | Forar 0,69 0,70 0,70 1,39 50,4
Efterar 1,00 1,00 1,00 100,0
2007 | Forar 0,80 0,00 0,80 0,0
Efterar 0,41 0,41 0,41 100,0
2008 | Forér 4,09 0,00 4,09 0,0
Efterar 1,47 1,47 1,47 100,0
2009 | Forar 0,20 0,20 0,0
Efterar 0,68 0,48 0,48 1,16 41,4
2010 | Forar 0,50 -0,32 0,32 0,82 39,0
Efterar 0,00 0,00
2011 | Foréar 0,00 0,00
2012 | Forar 1,71 -0,08 0,08 1,79 4,5
Efterar 0,20 -0,05 0,05 0,25 20,0
2013 | Forér 0,50 0,00 0,50 0,0
Efterar 0,60 -0,48 0,48 1,08 44,4
2014 | Foréar 0,50 0,00 0,50 0,0
Efterar 0,37 0,26 0,26 0,63 41,3
2015 | Forar 0,96 0,00 0,96 0,0
Efterar 0,35 0,00 0,35 0,0
2016 | Forar 0,50 0,00 0,50 0,0
Efterar 1,00 -0,12 0,12 1,12 10,7
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Aftalte Sezerlige Seerlige, | Sum af Sezerlige
reguleringer | reguleringer | absolut | lenzendringer,| som andel
(se note) (se note) | absolutte af samlede
veerdier andringer
2017 | Forér 1,20 0,00 1,20 0,0
Efterar 0,80 -0,60 0,60 1,40 42,9
2018 | Forar 1,10 0,00 1,10 0,0
Efterar 1,30 -0,14 0,14 1,44 9,7
2019 | Forar 0,00 0,00
Efterar 1,00 0,01 0,01 1,01 1,0
2020 | Forér 2,00 0,00 2,00 0,0
Efterar 0,70 0,09 0,09 0,79 11,4
2021 | Forar 1,00 0,00 1,00 0,0
Efterar 1,01 -0,02 0,02 1,03 1,9
2022 | Forar 0,00 0,00
Efterar 1,90 0,67 0,67 2,57 26,1
2023 | Forér 0,30 0,00 0,30 0,0
Efterar 0,81 0,47 0,47 1,28 36,7
Sum (absolutte 35,21 10,14 45,35 224
veerdier)
af aftalt og saerlig regulering
Sum af positive reguleringer 8,33
Sum af negative reguleringer -1,81
Difference (“Resultat”) 6,52

Kilde: Baseret pa opgerelse over arlige lenreguleringer fra Kommunernes og Regionernes
Londatakontor.

Noter: Seerlige lanreguleringer er dem, der er udlgst af Reguleringsordningen. | udregnin-
gerne er negativ saerlig regulering konverteret til sin positive veerdi for at vise den summe-
rede betydning af Reguleringsordningen.

Tabel 3: Aftalte og seerlige lenrequleringer i regionerne. Procent 2000-2023

Ar Tid Aftalte Szerlige Sezrlige, | Sum af Seerlige
reguleringer | reguleringer | absolut | lenzendringer,| som andel
(se note) (se note) | absolutte af samlede
veerdier andringer
2000 | Forar
2001 | Forér 2,00 0,19 0,19 2,19 8,7
Efterar 1,04 0,00 1,04 0,0
2002 | Forar 0,03 0,96 0,96 0,99 97,0
2003 | Forér 1,20 0,86 0,86 2,06 41,7
Efterar 0,50 0,00 0,50 0,0
2004 | Forar 0,90 0,67 0,67 1,57 42,7
Efterar 1,00 0,00 1,00 0,0
2005 | Forér 0,00 0,00 0,00
2006 | Forar 0,69 0,70 0,70 1,39 50,4
Efterar 1,00 1,00 1,00 100,0
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Aftalte Saerlige Saerlige, | Sum af Saerlige
reguleringer | reguleringer | absolut | lenaendringer,| som andel
Procent (se note) (se note) | absolutte af samlede
veerdier endringer
2007 | Forér 0,80 0,00 0,80 0,0%
Efterar 0,41 0,41 0,41 100,0%
2008 | Forar 4,09 0,00 4,09 0,0%
Efterar 1,47 1,47 1,47 100,0%
2009 | Forar 0,20 0,20 0,0%
Efterar 0,86 0,47 0,47 1,33 35,3%
2010 | Forér 0,00 0,00
Efterar 0,00 0,00
2011 | Forar 0,00 0,00
2012 | Foréar 1,67 -0,10 0,10 1,77 5,6%
Efterar 0,21 -0,07 0,07 0,28 25,0%
2013 | Forar 0,50 0,00 0,50 0,0%
Efterar 0,60 -0,46 0,46 1,06 43,4%
2014 | Forar 0,50 0,00 0,50 0,0%
Efterar 0,37 0,35 0,35 0,72 48,6%
2015 | Foréar 0,96 0,00 0,96 0,0%
Efterar 0,35 -0,13 0,13 0,48 27,1%
2016 | Foréar 0,50 0,00 0,50 0,0%
Efterar 1,00 -0,27 0,27 1,27 21,3%
2017 | Forar 1,20 0,00 1,20 0,0%
Efterar 0,80 -0,48 0,48 1,28 37,5%
2018 | Foréar 1,10 0,00 1,10 0,0%
Efterar 1,20 -0,27 0,27 1,47 18,4%
2019 | Forér 0,00 0,00 0,00
Efterar 1,00 -0,21 0,21 1,21 17,4%
2020 | Forar 2,10 0,00 2,10 0,0%
Efterar 0,70 -0,27 0,27 0,97 27,8%
2021 | Forar 0,75 0,00 0,75 0,0%
Efterar 1,37 -1,03 1,03 2,40 42,9%
2022 | Forér 0,00 0,00 0,00
Efterar 1,37 0,46 0,46 1,83 25,1%
2023 | Forar 0,77 0,00 0,77 0,0%
Efterar 0,78 -0,27 0,27 1,05 25,7%
Sum (absolut) 34,88 11,19 46,07 24,3%
af aftalt og saerlig regulering
Sum af positive reguleringer 7,63
Sum af negative reguleringer -3,56
Difference (“Resultat”) 4,07

Kilde: Baseret p& opgarelse over arlige lenreguleringer fra Kommunernes og Regionernes
Londatakontor.

Noter: Seerlige lanreguleringer er dem, der er udlgst af Reguleringsordningen. | udregnin-
gerne er negativ saerlig regulering konverteret til sin positive veerdi for at vise den summe-
rede betydning af Reguleringsordningen.
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Desuden kan de ses, at ndr man ser pa den absolutte (numeriske) veerdi af re-
guleringerne, s udger de serlige reguleringer knap en fjerdedel af de samlede
reguleringer (hhv. 22 og 24 pct.). Dette indebzerer, at Reguleringsordningen
har haft en faktisk og betydelig indflydelse pa den samlede offentlige londan-
nelse i retning af at tilpasse denne hurtigt til den private, mere decentrale
lendannelse. Man kan derfor konkludere, at Reguleringsordningen dermed
har levet op til sit formal pa makroplan.

Reguleringsordningen har lgst sin hovedopgave, men ...

RO opstod efter suspenderingen af den automatiske dyrtidsregulering i 1983
for dels at sikre de offentligt ansatte en lenudvikling, svarende til de privatan-
sattes, dels at sikre sig imod, at de offentligt ansatte lonudvikling ikke oversteg
de privatansattes. ROs overordnede formal var at bidrage til mere fredelige
lonforhandlinger i den offentlige sektor, da RO fjerner en del af usikkerhe-
den i forudsigelse af den private sektors lenudvikling. Parternes forventninger
til det faktiske udfald af lenudviklingen koordineres. Et supplerende og lige
sa veesentligt formal har veret at sikre private virksomheders internationale
konkurrenceevne. RO garanterer, at den private sektor er lenforende, og der-
med ikke behever at konkurrerer pa len med den offentlige sektor om den
nedvendige kvalificerede arbejdskraft.

Det fremgar af vores empiriske analyse af Reguleringsordningens funk-
tionsmade og resultater — bade de historiske og vores egne data — at Regu-
leringsordningens har lest sin hovedopgave: at sikre en parallelitet mellem
stigningstakten i den private og den offentlige sektors lonstigninger. Den har
desuden udgjort en betydelig procentvis andel af de offentlige ansattes lon-
stigninger. Reguleringsordningen har imidlertid ikke bidraget til at lose de
fordelingsmeessige problemer pa mesoniveau mellem de involverede persona-
legrupper, der har medfort strejker i bade 2008 og 2021, og betydelige rekrut-
teringsvanskeligheder i bestemte fag.

Losning af disse problemer kan muligvis opnas gennem en tilpasning af bade
forhandlings- og aftalemodellen og Reguleringsordningens i den offentlige
sektor. En tilpasning, som kunne give plads til en mere fleksibel og dynamisk
lendannelse, hvor indsats og len knyttes sammen pa end mindre mekanisk
made. Dette ville veere i begge parters interesse.
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