JORGEN ESTRUP

Mislykket indkomstpolitik

gennem 20 ar

1. Det er s&dvanligt, at datere starten af
den indkomstpolitiske @ra i Danmark til
Det @konomiske Rads oprettelse i 1962.
Len- og prisdannelse har naturligvis ogsa
for den tid haft politikernes bevagenhed,
og der kan eksempelvis argumenteres for,
at 30’ernes kriselovgivning i virkeligheden
var indkomstpolitisk(!). Men det er forst i
tilknytning til Samordningsudvalgets be-
teenkning fra 1956 og den deraf folgende
etablering af D@R, at man herhjemme
for alvor begynder at diskutere styring af
indkomstudviklingen og at opfatte dette
som et selvstzendigt instrument i konjunk-
turpolitikken.

I de 20 ar, der er forlebet siden, vil
mange haxvde - og det folgende i en vis
grad bekrafte - at der kan findes en na-
sten ubrudt linie af indkomstpolitiske ini-
tiativer, 60'ernes for det meste i form af
forsigtige appeller til arbejdsmarkedets
parter og interesseorganisationerne i
avrigl; 70’ernes som en bastant rakke af
indgreb i pris- og lendannelsen. Men alle
med en eksplicit mals@tning om at brem-
se omkostningsudviklingen af hensyn til
konkurrenceevnen og den betrangte beta-
lingsbalance, og dermed indirekte ogsa af
hensyn til beskaftigelsen.

Netop dette, at indkomstpolitikken sa
utvetydigt har faet tildelt ansvaret for at
rette op pd underskuddet over for udlan-
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det, har bidraget til at bringe den i miskre-
dit. Nar man efter sa lang en periode fort-
sat star overfor et ulest betalingsbalance-
problem, kan man da na til anden kon-
klusion, end at de indkomstpolitiske an-
strengelser er mislykkedes? Nappe. Men
spergsmalet er naturligvis, om det er ind-
komstpolitik som sddan, eller maske sna-
rere anstrengelserne, man skal klandre.
Og om man i det hele taget kan adskille
disse ting.

Det folgende er derfor ikke et forseg pa
at afgere, om - og i hvilket omfang - ind-
komstpolitik trods alle skuffelser har bi-
draget til saneringen af dansk ekonomi.
Udgangspunktet er derimod en konstate-
ring af det pauvre resultat. Spergsmalet er
- hvorfor?

Indkomstpolitikkens historie
i Danmark
2. Det kan vare vanskeligt at danne sig et
overblik over, hvad der er foregaet pa den
indkomstpolitiske front i de forlebne 20
ar. Specielt gaelder det for den sidste del
af perioden. Selv en nogenlunde velfunge-
rende hukommelse slar ikke til, nar det
g&lder om at adskille august-, septem-
ber-, december- og andre initiativer/for-
lig fra den sidste halvdel af 70’erne. En
simpel optalling viser, at Folketinget har
gennemfort ikke mindre end 10 indgreb
med indkomstpolitisk indhold siden for-
dret 1975(2).

Slet sd diffust bliver billedet imidlertid
ikke, hvis man afstar fra minutiest at ven-
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de bladene 1 den politiske kalender og i
stedet bygger pd den sammenhang, der er
mellem de forskellige initiativer og over-
greb.

3. Oversigter som denne rejser straks en
rekke spergsmal: Hvad er i det hele taget
indkomstpolitik? Skal indgreb i overens-
komstforhandlinger betragtes som ind-
komstpolitik eller arbejdsmarkedspolitik?
Skal en hvilken som helst indkomstpoli-
tisk plan medtages? Eller ber man tvart-
imod gd i den modsatie groft og udeluk-
kende beskaftige sig med de forslag, som
er gennemfort i Folketinget?

For at tage det sidste forst. Problemstil-
lingen i denne artikel er ikke snavert
knvttet til virkningerne af indkomstpoli-
tik, men fuldt s& meget til de vanskelighe-
der, som er forbundet med at fere ind-
komstpolitik ud i livet. Derfor er det ikke
tilstrawkkeligt at se pd, hvad Folketinget
faktisk har vediaget. Det er mindst lige sa
interessant at undersege, hvilke forslag
det ikke har varet muligt at realisere.
Men der er naturligvis en razkke ind-
komstpolitiske planer, som ikke er naet
ud over skrivebordsstadiet, ene og alene
fordi de som oppositionsforslag savnede
politisk opbakning. Det geelder eksempel-
vis VR-planen fra 1965 og Socialdemo-
kratiets helhedsplan fra 1974. Sddanne in-
itiativer ses der bort fra i det felgende.

Tabel 1. Indkomstpolitikkens kronologi

1962 Det @konomiske Rad oprettes
1963 wHelhedslasningen« -

Indkomstpolitik adskiller sig afgorende
fra de klassiske ekonomisk-politiske in-
strumenter - finanspolitik og pengepoli-
tik. Medens direkte styring af ekonomi-
ens aktivitetsniveau er det centrale 1
penge- og finanspolitik, indgar aktivitets-
ndringer kun som mulige - og ikke ned-
vendigvis onskede - indirekte virkninger
af indkomstpolitik. Sigtet med indkomst-
politik er derimod at pavirke selve ind-
komstdannelsesprocessen gennem direkte
indgreb eller anden form for styring af
pris- og lendannelse. Forskellen kan ogsa
illustreres gennem sondringen mellem va-
riable (»data«) og parametre (»struktur«)
i en makroekonomisk model. Indkomst-
politik sigter mod at modificere selve »nsy-
stemet« (parametrene) - det er »struktur-
politike.

Netop af denne grund kan det vare
vanskeligt at give en pracis definition af
indkomstpolitik. Alle initiativer, som tje-
ner en bevidst styring af indkomstdannel-
sesprocessen, er i denne fortolkning at be-
tragte som indkomstpolitik. Indgreb i
overenskomstsituationer vil saledes nor-
malt opfylde denne betingelse. Det afge-
rende er ikke, hvilke markeder der pavir-
kes, eller hvilke virkemidler som anven-
des, men om initiativet kan formodes at
pavirke den adfzrd som styrer indkomst-
dannelsen.

indgreb 1 overenskomstforhandlinger

1962, 64 og -66 DOR’s annoncerede indkomstrammer

Devalueringskrisen - forslag om bortfald af én dyrtidsportion og avancestop

nManeds-forhigene« - indefrysninger og ad hoc-indgreb pd baggrund af hensigtserklaringer

Decentrale overenskomstforhandlinger - henstillinger 1 forbindelse med overenskomstforny.

1967
1968-7] VKR-regeringens 3 indkomstpolitiske udspil
1974 Harthng-regeringen - indkomstpolitik med kompenserende skattelettelser
1975 oMarts-lesningene - indgreb | overenskomstforhandlinger
1975.77
om pris- og omkostningsudvikling 1976-78
1978-79 SV-regeringen - »l-partsforhandlinger« og pris- og lenindgreb
1979 wFler&rig helhedslasningu
1981
else
1982 wFirkl@ver-regeringen« - suspension af dyrtidsregulering og skatteletielser
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Strategier i dansk indkomstpolitik
4, Det ligger implicit i denne definition, at
der ikke kan opstilles faste retningslinier
for, hvordan man ferer indkomstpolitik.
Der forcligger en r&kke muligheder, som
dels afh&nger af, hvordan pris- og len-
dannelsen faktisk foregar, herunder ikke
mindst institutionelle forhold, dels varie-
rer med den tidshorisont, som er forud-
sat, Udformningen af den indkomstpoliti-
ske »strategi« har sdledes central betyd-
ning. Tilrettelzggelsen kompliceres imid-
lertid yderligere af, at man, modsat eks-
empelvis finanspolitiske indgreb, ikke
uden videre kan simulere virkningerne af
indkomstpolitik i en makroekonomisk
model. Indkomstpolitikken indebarer
@&ndringer 1 den @&stimerede model, og
man nedsages derfor til i stedet at skenne
pa basis af en rekke forudsatninger om
den bagved liggende pris- og lenadferd.

5. I princippet er valg af indkomstpoli-

Tabel 2. Indkomstpolitisk strategi

tisk strategi i ferste rekke et valg mellem
direkte indgreb i pris- og lendannelsen pa
den ene side, og forsag pa at pavirke be-
slutningstagerne gennem vejledning og
overtalelse pa den ene side. Man kunne
sdledes fristes til at kalde det et valg mel-
lem »tvang« og »frivillighed«, men i for-
hold til praktisk politik tegner dette et for
unuanceret ideologisk billede af strategi-
valget. Direkte indgreb anvendes hyppigt
for at skabe et ekonomisk pusterum,
medens mere indirekte pavirkninger for-
soges. Lige som vejledning og overtalelse
ofte foregar pa baggrund af eksplicit for-
mulerede trusler om lovgivningsinitiativ-
er. Desuden vil der selv ved direkte ind-
greb ofte have varet en eller anden form
for kontakt med organisationerne.

Uanset dette kan sondringen bidrage til
en foerste grov opdeling af de danske ind-
komstpolitiske initiativer.

nidirekte indgreb« nOvertalelse«
Helhedslosning 1963 DOR's indkomstrammer 1962, -64 og 66
Devalucringskrisen 1967 VKR 1968.71

Hartling-regeringen 1974
Maris-lesningen 1975
Flerdrig helhedslesning 1979

Maneds-forligene 1975-77
SV-regeringen 1978-79
Decentral overenskomst 1981

Firklover-regeringen 1982

Ovenstdende opdeling lgger som nzvnt
vagten pd »strategiene i modsatning til
wresultatet«: Eksempelvis klassificeres en
indkomstpolitisk plan, som udstikker ret-
ningslinier og forseger at fa disse efterle-
vet gennem forhandlinger, derfor som
»overtalelse«, ogsd selv om planen mis-
lykkes og derved resulterer i lovgivnings-
indgreb.

Det billede af dansk indkomstpolitiks
historie, der pa denne mde aftegnes, er
vaesentlig mere nuanceret end den traditi-
onelle fremstilling. Hvor man sadvanlig-
vist) blot far indtryk af en ubrudt raekke
af indgreb i len- og prisdannelsen, viser

tabel 2, at forsegene pa at fere »frivillig«
indkomstpolitik i virkeligheden har vaeret
dominerende. Selv perioden siden 1975,
der kan opvise mere end et indgreb om
aret, har i virkeligheden veret domineret
af henstillinger og overtalelsesforseg.

Direkte indgreb

6. Siden midten af 70’erne er der i virke-
ligheden kun ét tlfalde - den flerdrige
helhedslosning fra december 1979 - hvor
man kan tale om, at regeringen planlagde
og gennemforte et indkomstpolitisk ind-
greb. Og selv i dette tilfelde kan det dis-



kuteres, om der fra starten var lagt op til
et ensidigt lovgivningsdiktat. Ved sin til-
tradelse 1| begyndelsen af november 1979
gennemferte regeringen et pris- og len-
stop, som skulle vare aret ud. Indgrebet
blev i Anker Jargensens tiltredelsestale
udtrykkelig begrundet med behovet for et
pusterum, siledes at der kunne gennem-
fores trepartsdroftelser og udformes ned-
vendig lovgivning(®). Nar det ikke desto
mindre forckommer rimeligt at klassifice-
re strategicn som et »direkte indgrebe,
skyldes det, at der med den korte frist
-mindre end én méaned - ikke kunne blive
tale om egentlige forhandlinger, men sna-
rere om en slags udvidet orientering. Det
var da ogsd fra starten understreget, at
»Det er her i Folketinget, at de afgerende
beslutninger skal traffes«(5).

7. De evrige tilfelde af »direkte ind-
greb« er i og for sig klare eksempler pa
diktater om pris- og lenudviklingen. Men
flere af dem er txt knyttet til pludseligt
opstdede ekonomisk-politiske begivenhe-
der, ferst og fremmest sammenbrud ved
overenskomstforhandlinger. 1 sidanne
tilfzlde er der grund til at sperge, om det
primare sigte i det hele taget er indkomst-
politik, eller det styrende motiv snarere
har vearet indgreb i arbejdsmarkedsfor-
holdene for at undga storkonflikt, d@m-
pe afsmitningsmekanismer, pleje serin-
teresser for bestemte organisationer etc.

Savel »helhedslesningen« i -63 som
»martslesningen« fra -75 er eksempler pa
folketingsindgreb efter sammenbrud i
overenskomstforhandlingerne. Den tru-
ende storkonflikt forhindres gennem for-
lengelse af overenskomsterne, indgreb i
prisdannelsen og forskellige andre ind-
komstpolitiske initiativer. Det er séledes
arbejdsmarkedssituationen og det mang-
lende resultat af frie forhandlinger mel-
lem organisationerne, der fremprovoke-
rer et indgreb. Selv om lovgivningen har

indkomstpolitisk indhold, er der derfor
ikke basis for at tale om en indkomstpoli-
tisk strategi i disse tilfaelde. Snarere er der
tale om »en made hvorpd man kunne
wlegitimere« indgreb, der ikke primart
var indkomstpolitisk motiverede«(6).

Tilsvarende gzlder det, at det mislykke-
de forseg pa at indefryse én dyrtidsporti-
on i december 1967 ikke var udiryk for en
selvst@ndig indkomstpolitisk strategi.
Forslaget var en direkte konsekvens af
den umiddelbart forudgaende devaluering
og faren for afsmitning pa len og priser.
Det var siledes et typisk eksempel pa fol-
gelovgivning uden egentlige indkomstpo-
litiske valgmuligheder.

8. Tilbage i re@kken af »direkte ind-
greb« er alene Hartling-regeringens. Et
forste udspil fra januar 1974 og specielt
vhelhedsplan 75« fra december 1974. Ud
over, at der kan siges meget om den sidst-
nazvnte plans karakter af valgoplaeg og
om politiske forhandlinger pia skremt,
rummer den formentlig det klareste eks-
empel pAd en indkomstpolitisk strategi,
hvor lovgivningsmagten dikterer vilkare-
ne for indkomstdannelsen(®. Planens
hovedindhold var et len- og avancestop
for 1975 samt et prisstop for landbrugs-
varer. Desuden @ndredes dyrtidsregule-
ringen, og 3 dyrtidsportioner foreslog
man erstattet af en skattefri ydelse pa 100
kr. om maneden - en konstruktion, som
regeringen forgaves havde lanceret allere-
de i sit forste indkomstpolitiske udspil.
Det, som strategisk karakteriserer planen,
er imidlertid, at den blev fremlagt under
igangva&rende overenskomstforhandlin-
ger. Hartling understregede i sin redege-
relse til Folketinget, at man ikke kunne
afvente resultatet af overenskomstfor-
handlingerne »om nogle maneder«, og at
planen blev fremlagt »til hurtig
afgoerelse«(®), Der var siledes tale om et
klart indgreb uden forudgaende forhand-



linger med andre end landbrugets organi-
sationer. Det @ndrer ikke ved denne vur-
dering, at man forudsatte overenskomst-
forhandlingerne genoptaget % ar senere,
bl.a. pd baggrund af fastlagte beskat-
ningsforhold.

9. Ovenstdende understreger, at det
indkomstpolitiske instrument kun i ringe
grad er sogt anvendt til egentlig dirigering
afl indkomstudviklingen. Nir man ser
bort fra tilfelde, hvor indkomstpolitik-
ken har karakter af felgelovgivning enten
i forbindelse med overenskomstforhand-
lingers sammenbrud eller ved devaluering
kan de forlebne 20 &r i realiteten kun op-
vise tre eksempler pd bevidst interven-
tionsstrategi. To af disse er knyttet til
»den smalle Venstre-regering«. Begge har
en kort tidshorisont - under et 4r - og beg-
ge strander i Folketinget. Venstre-
regeringens ferste udspil erstattes dog af
et forlig om en omkostningsd2mpende
ydelse. Den flerarige helhedslosning fra
december 1979 er dermed det eneste til-
falde, hvor en indkomstpolitisk lesning,
som fra starten satsede pd direkte ind-
greb, er blevet fort ud i livet. Og dette
gzlder endog kun med modifikationer,
idet den socialdemokratiske regering som
bekendt var nedt til at renoncere pa for-
slaget om obligatorisk overskudsdeling,
for at fA tilslutning til de ovrige forslag.
Som modvagt valgte regeringen selv at
afstd fra forslagene om at suspendere
taktregulering og lefteparagraffer.

»Tvungen« indkomstpolitik har saledes
ikke alene kun veeret forsegt i begraznset
omfang. De gange, hvor forsegene er
gjort, har succes’en desuden varet beske-
den.

Forseg pa at fore »frivillig«
indkomstpolitik
10, De indkomstpolitiske initiativer, som i

tabel 2 er samlet under overskriften
»overtalelse«, vil mange sikkert have van-
skeligt ved at fa til at harmonere med be-
grebet »frivillighed«. Det skyldes i nogen
grad, at det ofte har vaeret et led i strategi-
en forst at skaffe et pusterum til nedven-
dige forhandlinger med organisationer og
andre gennem en kortvarig stoplovgiv-
ning. Eksempelvis gzlder det VKR-
regeringens 3. udspil fra september 1970,
som rummer godt 5 maneders prisstop;
SV-regeringens prisstop i et halvt ar fra
september 1978 og senest den borgerlige
4-partiregerings 5 maneders pris- og len-
stop frem til marts 1983. Men nar det kan
vaere vanskeligt at fa oje pa frivilligheden,
er arsagen nok ferst og fremmest, at de
fleste indkomstpolitiske initiativer i sidste
ende manifesterer sig som egentlige ind-
greb. Det gzlder VKR-regeringens to fer-
ste udspil; september- og augustforligenes
hensigtserklaeringer og SV-regeringens
trepartsforhandlinger. Det fortegnede bil-
lede, som en umiddelbar registrering af
den indkomstpolitiske historie giver, er
saledes et udtryk for mislykkede strategi-
er.

11. Betegnelsen »overtalelse« dakker
imidlertid over meget forskellige frem-
gangsmader i forseget pa at pavirke pris-
og lenudviklingen. Graden af pavirkning
kan variere fra blot at vare autoritative
henstillinger til at omfatte regeringens
deltagelse i gensidigt forpligtende tre-
partsforhandlinger. Samtidig kan overta-
lelsesforsegene have mere eller mindre ka-
rakter af pression med anvendelse af savel
trusler om sanktioner som tilbud om
kompenserende lovgivning.

Igen vil det vare nedvendigt med en re-
lativ grov opdeling for at skabe et over-
blik over de hidtidige indkomstpolitiske
forseg.

De fire kategorier i tabel 3 er ikke nedven-
digvis gensidigt udelukkende. Det kan
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Tabel 3. Indkomstpolitiske »overtalelses«-strategier

Rene henstillinger Trepartsforhandlinger

D@AR's indkaomstram- VKR's 2. udspil

mer 1962, -64 og 66 april 1970
Decentral overens- SV-regeringen
komst 1981 1978-79

f.eks. nasten ikke undgas, at der i1 forbin-
delse med trepartsforhandlinger bade vil
blive givet lofter og fremsat trusler fra
regeringens side. Tilsvarende vil der nor-
malt altid finde en eller anden form for
forhandling sted med organisationerne,
uanset om den primare strategi i form af
straffeforanstaltninger eller prazmiering
via lovgivning ligger fast. Derfor ma klas-
sificeringen af de indkomstpolitiske initi-
ativer ske ud fra en vurdering af, hvor
hovedvagten ligger.

12. Det fremgér af tabel 3, at hele spek-
tret af overtalelsesmuligheder har varet
forsegt. Det er imidlertid kun i forbindel-
se med VKR-regeringens 3. udspil fra sep-
tember 1970 og den decentrale overens-
komstafslutning fra 1981, at man kan tale
om succes. De to tilfelde er de eneste,
hvor strategien kunne fastholdes, og rege-
ringen uden at ty til ad hoc-indgreb kunne
meddele, at man havde opnéet, hvad man
ville.

Hvad angar de decentrale overens-
komstforhandlinger er det dog nok tvivl-
somt, om man overhovedet kan tale om
en indkomstpolitisk strategi. Efter lov-
givningsindgreb i tre pa hinanden felgen-
de overenskomstsituationer - -75, -77 og
-79 - var der et st@rkt enske hos organisa-
tionerne om at klare forhandlingerne selv.
Regeringens indsats bestod derfor hoved-
sageligt i at understrege parternes ansvar
og fremhave den snavre samfundseko-
nomiske tolerance for lenstigninger. Der
blev derimod ikke udfoldet specielle for-
ligsbestrabelser eller praciseret ind-
komstrammer. Det sidste gjorde det desto
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Kompenserende Sanktioner
lovgivning

VKR's 3. udspil VKR's 1. udspil
scptember 1970 februar 1968
Firklover-rege- Ménedsforligene
ringen 1982 1975-77

nemmere for regeringen at acceptere for-
handlingsresultatet som samfundsekono-
misk tilfredsstillende.

13. Til gengzld er VKR-regeringens 3.
udspil formentlig det hidtil mest gennem-
tznkte forseg pa at fore indkomstpolitik
pa et frivilligt grundlag. Regeringen hav-
de allerede i maj 1970, da dens forseg
med trepartsforhandlinger var strandet,
gennem en folketingsdagsorden palagt sig
selv. en indkomstpolitisk forpligtelse
m.h.p. overenskomstfornyelsen i 1971.
Derfor fremlagde man allerede i slutnin-
gen af september et 12-punkts indkomst-
politisk oplazg pa et mede med arbejds-
markedets parter. Som tidligere nazvnt
rummede udspillet et 5 maneders prisstop
med omgdende ikrafttreden. Derudover
fastlagde planen rammerne for penge- og
finanspolitikken, og arbejdsmarkedets
parter opfordredes til at holde lenstignin-
gerne i den kommende overenskomstpe-
riode inden for sn@vre rammer. Samtidig
henstilledes det, at man bestrabte sig pa
at finde andre og mere hensigtsmassige
reallensikringer end den automatiske pri-
stalsregulering. Pracis hvor snzver ram-
men skulle vare blev derimod ikke fast-
slaet i oplagget uanset, at en sadan praci-
sering var forudsat i den nzvnte folke-
tingsbeslutning. Regeringen tilbed som
modydelse en permanent pris- og avance-
lov ved prisstoppets opher; udbyttebe-
gransning og skarpet kapitalvindingsaf-
gift; seerlig lovgivningsindsats mod lavt-
lens- og ligelensproblemer samt efter af-
tale med parterne initiativer omkring
medbestemmelse og overskudsdeling |



virksomhederne. Endelig lovede man at
tilstrabe samtidighed i forhandlingerne
pd det offentlige og det private arbejds-
marked.

Strategien var saledes klart frivillige
forhandlinger med tilbud om kompense-
rende lovgivning, hvis overenskomstfor-
nyelsen resulterede i tilstrazkkelig lontil-
bageholdenhed. Udspillet blev positivt
modtaget af organisationerne og i en fal-
leserklaring af 16. oktober 1970 gav man
bl.a. udtryk for at ville tage samfunds-
okonomiske hensyn under forhandlinger-
ne saledes at

»de lon- og arbejdsvilkdr, vi aftaler pa det
private arbejdsmarked, ikke forer (il
sveekkelse af den tilsigtede stabilisering af
den aimindelige prisudvikling, forringelse
af erhvervslivets konkurrenceevne og be-
lastning af betalingsbalancen«(®).

Tilslutningen var ikke et tilfeldigt held
for regeringen. Allerede under de mislyk-
kede trepartsforhandlinger i fordret -79
havde LO og FTF givet udtryk for, at de
muligvis ville have indtaget en anden
holdning, dersom der ikke havde varet
tale om et indgreb i gzldende overens-
komster(10), Samtidig lagde regeringen be-
vidst bledt ud ved at undga at pracisere
bestemte indkomstrammer for overens-
komstforhandlingerne. Hensigtserklarin-
gen om sadanne rammer var blevet skarpt
angrebet af Socialdemokratiet og LO lige
siden folketingsbeslutningen i maj(!!). To
maneder senere satte regeringen dog alli-
gevel tal pd sine krav til de kommende
overenskomster. De samlede lonstignin-
ger matte ikke overskride en granse pd
34-4 pet. pr, ar(12),
Overenskomstforhandlingerne afslutte-
des efter betydelige vanskeligheder med
vedtagelsen af et maglingsforslag den 15,
marts. To dage senere kvitterede regerin-

gen ved i Folketinget at fremsztte forslag
til en indkomstpolitisk lovgivningspakke,
som i hovedsagen omfattede, hvad der
var stillet i udsigt i 12-punktsprogrammet
fra september. Eksempelvis pris- og avan-
celov, udbyttebegr®nsning, skarpet ka-
pitalvindingsskat og lettelser for med-
arbejderaktier.

P4 papiret var strategien siledes fort
igennem til succes. Regeringen bekrafie-
de modtagelsen af den enskede lentilba-
geholdenhed og leverede til gengzld de
lovede lovgivningsinitiativer. Men sa sim-
pelt er det ikke. Overenskomstlesningen
gar i virkeligheden betydeligt ud over len-
stigningsrammen pa 3%:-4 pct. arlig. Det
Okonomiske Rads formandskab anslar i
april, at stigningstakten ikke, som til-
sigtet, vil falde i forhold til de foregaende
ar, men fortsat vil ligge pa ca. 10-12 pct.
arlig. At regeringen er klar over proble-
met fremgar allerede af fremlzggelse og
debat i1 Folketinget om de nye love. Eks-
empelvis er det fremsatte forslag til lov
om priser og avancer bemarkelsesvardigt
ved kun at tillade indkalkulering af over-
enskomstmassige lanstigninger. Lenglid-
ningen ma virksomhederne selv klare en-
ten gennem @get produktivitetsstigning el-
ler via mindsket overskud.

Strategien er saledes nok vellykket i den
forstand, at den opndr accept fra arbejds-
markedets parter. Men samlet ma konklu-
sionen blive, at forseget mislykkedes. Det
svage punkt er fastleggelsen af en samlet
indkomstramme. Regeringen havde dben-
bart ikke gjort sig klart, hvilken rolle den-
ne skulle spille. Da rammen endelig prae-
ciseres savnes der tilstrazkkelige styrings-
midler til at sikre det enskede indkomst-
politiske resultat. Regeringen valger
imidlertid af politiske grunde at erklere
sig tilfreds. Et forhold som Aksel Larsen
under folketingsdebatten ikke undlader at
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papege med et sarkastisk citat fra Jyllands
Postens leder »Uhyre undren«:

Man vil sé gerne forstd regeringen.
Hvordan kan prisloven begraense lonstig-
ningen? Hvorledes virker en lov om ud-
byttebegraensning pa betalingsbalancen?
Hvorfor er et endret beregningsgrundlag
JSor pristallet erstatning for hele den ind-
komsipolitik, der for fa madneder siden
blev anset for helt uundverlig?

Men ingen svar byder sig til. Studerin-
gerne oplases i uhyre undren«(13),

14. Ingen af de ovrige »overtalelsesfor-
sog« er tilnzrmelsesvis s t®t pa at lyk-
kes. Men de er illustrative for de proble-
mer, som er forbundet med at fere ind-
komstpolitik pa et frivilligt grundlag.

Det @konomiske Rads bestrzbelser i
60’erne pa, gennem fastlzggelse af sam-
fundsekonomisk forsvarlige indkomst-
rammer, at pavirke indkomstudviklin-
gen, reprasenterer den ene yderlighed af
frivillighedsprincippet. Tankegangen er
den samme, som ligger bag DOR’s opret-
telse, og som kom til udtryk i den indled-
ningsvis nzvnte bet@nkning om »Samar-
bejdsproblemer i Danmarks ekonomiske
politik«. Samordningsproblemet opfattes
i stor udstrzkning som et informations-
problem, hvis lesning kraver oplys-
ningsvirksomhed og et kontaktforum for
involverede interesser, savel organisatio-
ner som institutioner.

DOR’s publicering af og debatten om
indkomstrammer har givetvis tilgodeset
dette informationshensyn. Men saddanne
retningsliniers indflydelse pa det faktiske
ekonomisk-politiske forleb viste sig at
vaere forsvindende lille. Fra slutningen af
60’erne blev de opgivet af formandsska-
bet og erstattet af en mere bredt anlagt
okonomisk radgivning. Retfardigvis ma
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det navnes, at Samordningsudvalget ikke
stoppede ved pdpegningen af informati-
onsproblemet. Ogsd nedvendigheden af
wreformer af den ekonomiske politiks
rammer« blev fremhavet14), men udval-
get afstod fra at komme med cgentlige
forslag. Netop regeringens manglende op-
folgning af de publicerede rammer fore-
kommer at have varet afgerende for de-
res ringe indflydelse. Der manglede imel-
lem informationsvirksomheden og den
politiske proces et forbindelsesled, som
kunne bringe indkomstrammerne ud over
deres helt uforpligtende status. Regering
og folketing forholdt sig hver gang pas-
sivt. Udover et indledende »disciplineren-
de« mede mellem statsminister og organi-
sationer inden overenskomstforhandlin-
gernes start forsegle man ikke at styre
forlebet.

15. Trepartsforhandlinger er i nogen
grad modstykket til de netop omtalte rene
nguidelines«. Lovgivningsmagten - re-
prasenteret ved regeringen - involverer
sig 1 dette tilfalde aktivt og forpligtende i
at fremskaffe en samfundsekonomisk til-
fredsstillende aftale med organisationer-
ne. Forhandlingernes forleb er uundgée-
ligt et prestigespergsmal for regeringen,
som derfor vil udfolde sterst mulig auto-
ritet og pression. Selve sigtet - en frivillig
aftale - adskiller imidlertid klart strategi-
en fra de tidligere omtalte »direkte ind-
greb.

16. De to eksempler pa trepartsfor-
handlinger, som er nzvnt i tabel 3, er for-
skellige, bade hvad angar problemstilling
og forleb. VKR-regeringens 2. indkomst-
politiske initiativ fra april 1970 kom midt
i en overenskomstperiode, hvorimod SV-
regeringens udspil i september 1978 var
opleg til umiddelbart forestdende over-
enskomstforhandlinger. VKR-regeringens
forslag indebar saledes @&ndring i gzlden-
de overenskomster og var derfor for orga-



nisationerne vasentlig mere kontroversi-
elt end den senere SV-plan.

Til trepartsforhandlinger havde VKR-
regeringen kun afsat 14 dage. Men i evrigt
var oplag og forleb typiske for et saddant
initiativ. Regeringen prasenterede en liste
over ensker og tilbud, hvis vasentligste
punkter var: bortfald af 3 dyrtidsportio-
ner med kompensation i form af skattelet-
telser; udbyttebegrensning i 2 ar og pris-
stop for tjenesteydelser. Samtidig blev det
klart meddelt, at alternativet til dette ud-
spil var en finanspolitisk stramning.
Statsministeren redegjorde(! senere for,
at der under forhandlingerne desuden var
givet tilbud om forhojelse af arbejdsgiver-
bidrag til ATP for at sikre tilstrekkelig
kompensation for de mistede dyrtidspor-
tioner og om dreftelse af ekonomisk de-
mokrati.

Som allerede navnt endte forhandlin-
gerne negativt, idet lenmodtagersiden af
principielle grunde afviste et indgreb i
overenskomsterne. Men ogsa arbejdsgi-
verne var betankelige og betingede deres
stotte af tilsagn fra LO/FTF. I konse-
kvens af forhandlingssammenbruddet
gennemforte regeringen i stedet den love-
de finanspolitiske stramning. Som fler-
talsregering kunne man i og for sig have
trumfet sin vilje igennem. Men man valg-
te altsd i stedet at respektere frivil-
lighedsprincippet som grundlag for ind-
komstpolitiske lesninger.

17. 1 mods@tning til VKR-regeringen
lykkedes det trods den erklerede hensigt
aldrig SV-regeringen at 4 etableret egent-
lige trepartsforhandlinger. Invitationen
blev givet allerede ved fremlaggelsen af
loven om 6 maneders prisstop kort efter
regeringsdannelsen, og den blev gentaget i
statsministerens dbningstale i oktober -78.
Men bortset fra en sammenkadning med
beskatning af veerdistigninger pa jord og
fast ejendom var der ikke tale om et

egentligt oplag til sddanne forhandlinger.
Heller ikke senere fremkom der et klart
udspil, og trepartsforhandlingerne niede
aldrig l&ngere end til orienterende drof-
telser. Resultatet blev som bekend:t Folke-
tingets indgreb i marts 1979 med forlen-
gelse af overenskomsterne og konverte-
ring af to indefrosne dyrtidsportioner til
ferie.

Man kan kun gisne om, hvad der var
arsag til regeringens passivitel. En passivi-
tet, som ogsa registreredes med forund-
ring fra flere sider under folketingsde-
batten om overenskomstindgrebet. Sand-
synligheden taler for, at det endog meget
darlige forhold mellem LO og Socialde-
mokratiet efter regeringsdannelsen i efter-
aret 1978 er den vasentligste grund, SV-
regeringen ma have vurderet, at udsigten
til et vellykket forhandlingsforleb var
s@rdeles ringe efter LO’s veritable krigs-
erklzring.

Begge forseg pa at realisere en ind-
komstpolitisk lesning via trepartsfor-
handlinger synes saledes at strande pa
fagbevagelsens modstand. At det er len-
modtagerne og ikke arbejdsgiverne, der
siger fra, skal man dog nappe tillegge
stor vagt. En strategi, der bygger pa tre-
partsforhandlinger forudsatter, at alle
deltagere er enige i sigtet. En positiv for-
handsindstilling fra arbejdsmarkedets
parter, i stil med den VKR-regeringen
kunne registrere ved sit 3. udspil, er sdle-
des en nedvendig, omend langt fra tl-
straekkelig, betingelse.

18. Den sidste gruppe af strategier er i
tabel 3 benavnt »sanktioner«. Hermed
betones, at det prim&re overtalelsesmid-
del er trusler, eksempelvis om finanspoli-
tisk stramning eller direkte indgreb i pris-
og lendannelsen. Bortset fra offentlige
formaninger forholder regeringen sig der-
imod ret passiv og overlader det til par-
terne selv at realisere det enskede resultat.



VKR-regeringens 1. udspil fra februar
1968 og de indkomstpolitiske initiativer i
tilknytning til september og augustforlig
1975-77 er typiske cksempler pAd denne
fremgangsmade.

19, Umiddelbart efter sin tiltraeden op-
fordrede VKR-regeringen arbejdsmarke-
dets parter til at optage forhandlinger for
at bremse lonudviklingen uanset, at man
befandt sig midt i en overenskomstperio-
de. Samtidig forlengedes avancestoppet,
og der gennemfertes prisstop for tjeneste-
yvdelser. Arbejdsmarkedets parter far 14
dage til at forhandle i, og det understreges
kraftigt, at et negativt svar vil nedvendig-
gore en finanspolitisk stramning. For-
handlingerne mislykkes imidlertid p.g.a.
fagbevagelsens modstand og regeringen
gennemforer derefter den bebudede
stramning, bl.a. en momsforhejelse pa
2Y: pct.

LO betoner i sit svar til regeringen, at
man har fundet oplagget til en ekono-
misk politik uklart. Under folketings-
debatten bebrejdes regeringen, at den har
udvist passivitet under forhandlingerne;
at den har truet med skatteforhejelser, og
J.O. Krag understreger som noget cen-
tralt, at oplagget har manglet klare og
konkrete forslag:

»Regeringen skal klart kunne sige,
hvad den selv agter at foretage sig i den
akituelle situation. Hvordan skulle de an-
svarlige organisationsledere ellers kunne
forklare deres medlemmer, hvorfor de
skal bringe visse ofre og gere visse ind-
rommelser«(l6)

Nar udspillet mislykkedes, er forklarin-
gen derfor nappe i foerste razkke, at
»VKR-regeringen havde et indkomstpoli-
tisk »lig 1 lasten««(17), Den vasentligste
arsag var snarere, at regeringen ikke for-
maede at sandsynliggere, at fagbevagel-
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sen havde noget at vinde ved at undgd af-
taler, som ensket. LO vurderedc beskaef-
tigelsen mere optimistisk end regeringen,
og der var samtidig ikke sat tal pa de skat-
teforhejelser, man i givet fald kunne und-
gd. Regeringens trussel var derfor uden
cffekt,

20. Tilsvarende problemer ger sig gal-
dende ved de sdkaldte »mdanedsforlige.
Savel septemberforliget fra 1975 som au-
gustforliget fra 1976 rummede hensigts-
erkleringer om indkomstudviklingen.
Meget lost formuleret i forstnevnte, men
i sidstnzvnte praciseret til 6 pct. Arlig
frem til 1. marts 1979. Begge hensigts-
erklazringer suppleredes med den sankti-
on, at dyrtidsportioner ud over én pr.
halvar skulle neutraliseres. Men august-
forliget lagde desuden reelt rammer for de
forestdende overenskomstforhandlinger.

Problemet, at sanktionsstrategien rum-
mer en uvirksom trussel, er mest dbenbar
i forbindelse med septemberforliget. Fol-
ketingsbeslutningen om det 3-arige forlig
rummer en r&&kke henstillinger til arbejds-
markedets parter: lenglidningen ber op-
here; taktreguleringen ber ikke oges, og
overenskomstforhandlingerne 1% ar
fremme i tiden ber tage hensyn til pro-
duktion og beskaftigelse. Men forligspar-
tiernes eneste bud pa, hvad der vil ske,
hvis henstillingerne negligeres, er aftalen
om, at der hejst ma udloeses én dyrtids-
portion pr. halvar. Og selv pa dette punkt
er der uklarhed. Forst da aftalen bliver
aktuel i januar 1976, besluttes det, at den
overskydende dyrtidsportion skal neutra-
liseres gennem en omkostningsd@mpende
ydelse.

Men udover uklarheden, som ievrigt
blev papeget af oppositionen i samlet trop
fra Fremskridtspartiet til Venstresociali-
sterne, var det en misforstaelse at knytte
sanktionen til dyrtidsreguleringen. Med
omfattende internationale prisstigninger
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og en manglende tillid til, at lentilbage-
holdenhed reducerede inflationstakten til-
svarende, matte truslen om fjernclse af
dyrtidsportioner forblive virkningsles.

Septemberforligets utilstrazkkelige
virkninger nedvendiggjorde augustforh-
get dret elter. Truslen var nu @ndret [ra et
dyrtidsindgreb til et indgreb 1 overens-
komstforhandlingerne fordret -77. Afta-
len mellem de fire forligspartier rummede
de traditionelle uforpligtende henstillin-
ger, men om den fa<'' gte indkomstram-
me pd 2 pct. plus 2 ynidsportioner arligt
var talen klar.

nArbejdsmarkedets organisationer for-
handler sig frem tul nye overenskomster
pa dette grundiag«/18),

Hverken mere eller mindre. Et diktat,
som nedvendigvis lagde visse band pa de
efterfolgende overenskomstforhandlin-
ger. Derved pavirkedes niveauet for len-
stigninger i det senere fremsatte mag-
lingsforslag, og truslen var i den forstand
virkningsfuld. Men den var ikke egnet til
at frembringe en frivillig forhandlingslos-
ning, og den maglingsskitse, som folke-
tinget ophajede til lov, overskred i realite-
ten den fastlagte lenstigningsramme. En-
delig havde det en negativ effekt, at
niveauet for kommende overenskomstre-
sultater reelt var kendt mere end et halvt
ar i forvejen. Den tidligere anrioncering
fungerede n@rmest som en opfordring til
»lenhamstring«, og den omfattende uro
pa arbejdsmarkedet tvang i december -76
forligspartierne til et indgreb. Der gen-
nemfertes et prisstop i resten af overens-
komstperioden og et forbud mod indkal-
kulering af lonstigninger, der ikke var
overenskomsthjemlede.

Sammenfattende kan man séledes sige,
at medens septemberforligets problem
var, at det var for uklart og manglede

sanktioner, som kunne pavirke lonudvik-
lingen, var fejlen ved augustforliget sna-
rerc en total mangel pa frihedsgrader.
Som led i en frivilig indkomstpolitik er
sanktionstruslen uvirksom, nir den er
uklart formuleret. Men det samme gal-
der, hvis sanktionen er udformet som et
diktat og derved udelukker egentlige for-
handlinger. Ménedsforligene var formelt
udformet som »overtalelsesforseg«, men
kunne reelt kun fere til »dirckte indgreb«.

Hvorfor har strategierne slaet fejl?
21. Det billede, som er ridset op i det

foregdende af 20 ars indkomstpolitiske
forseg, er mildt sagt deprimerende. Der
kan ikke peges pd et eneste eksempel,
hvor den lagte strategi har kunnet fasthol-
des, og det tilsigtede indkomstpolitiske re-
sultat samtidig er opndet. I langt de fleste
tilfeelde er strategien brudt sammen, sale-
des at man enten har faet en lovgivning
med en samfundsekonomisk ringere ef-
fekt end planlagt, eller har mattet foreta-
ge direkte indgreb, hvor malsztningen
var en frivillig aftale. Det siger sig selv, at
indkomstpolitik ikke fungerer opuimalt
pa en sadan baggrund. De enkelte tilfal-
de, hvor en strategi er fort igennem til en
erklaret succes - primart VKR's 3. udspil
og den decentrale overenskomstlesning
-skyldes, at regeringen i sidste ende har
slekket pa ambitionsniveauet. Spergsma-
let er derfor, hvilke mangler og blokerin-
ger, der udkrystalliserer sig af de ind-
komstpolitiske erfaringer.

22, Interesseorgamisationerne spiller
nedvendigvis en vasentlig rolle 1 denne
sammenhang. Det sdkaldte »organisati-
onsprimat«(19j forhold, der vedrorer ar-
bejdsmarkedet, er ofte blevet fremha vet.
En sadan tradition for, at det i videst mu-
ligt omfang ber overlades til arbejdsmar-
kedets parter selv at lese problemer om-
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kring len og andre arbejdsvilkar, satter
snavre grenser for de indkomstpolitiske
muligheder. 1 betragtning af det betydeli-
ge antal indgreb i1 arbejdsmarkedsfor-
hold, som nyere ekonomisk-politisk hi-
storie kan opvise, skal man imidlertid ik-
ke tage princippet for bogstaveligt. Snare-
re bor man opfatte det som en understreg-
ning af, at en form for forstdelse med or-
ganisationerne er en vasentlig forudsaet-
ning for ethvert indkomstpolitisk initia-
tiv.

P4 et punkt ferer denne tradition til en
nedvendig opdeling af de indkomstpoliti-

ske erfaringer. Det er i henseende til, om,
det indkomstpolitiske initiativ retter sig
mod galdende overenskomster, eller det
vedrorer forhandling om nye overens-
komster. Hvad enten overenskomster er
resultatet af frie forhandlinger eller - hvad
der har varet nok si hyppigt - af et folke-
tingsindgreb, er der hos arbejdsmarkedets
parter udpraget blokering over for &nd-
ringer i perioden. Derfor er mulighederne
for at gennemfoere indkomstpolitiske los-
ninger i disse situationer underkastet sar-
lige begransninger. Opdelingen i tabel 4
viser da ogsa, at dette kun relativt sjal-
dent har varet forsegt.

Tabel 4. Indkomstpolitik og overenskomster

/Endring af geldende overenskomst

Devalueringskrisen 1967

VKR's 1. udspil 1968

VKR’s 2. udspil 1970
Hartling-regeringens 1. udspil 1974
Septemberforliget 1975

Flerang helhedslosning 1979

Det er karakteristisk, at organisationer-
nes holdning til de foresldede a@ndringer i
geldende overenskomster - bortset fra
septemberforliget - har varieret 1 overens-
stemmelse med regeringens politiske far-
ve. Der er sadledes ikke tale om ubetinget
afvisning af @ndringer. Men begge parter
har udpragede forbehold; typisk illustre-
ret gennem arbejdsgivernes ja til VKR-
regeringens 2. udspil, betinget af tilsva-
rende positiv indstilling fra fagbevagel-
sen. Meget tyder imidlertid pa, at fagbe-
vagelsens holdning i sidste ende er afgo-
rende for de politiske muligheder for at
forfelge sddanne planer. Af de 6 initiati-
ver, som fremgar af tabel 4, matte de 3
-VKR’s 2. udspil og Hartling-regeringens
ene - opgives for de naede til afstemning i
folketinget. Forslagene var alle blevet for-
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Pdvirkning al overenskomstforhandlinger

Helhedslesningen 1963
Indkomstrammer 1962, -64 og 66
VKR’s udspil 1970

Hartling-regeringens »nhelhedsplan 75«
Martslesningen 1975

Augustforliget 1976

SV-regeningen 1978-79

Decentral overenskomst 1981
Firkleverregeringen 1982

kastet af fagbevagelsen. Derimod blev
bdde devalueringsindgrebet og den flera-
rige helhedslesning segt gennemfert trods
arbejdsgivernes protester. Det er narlig-
gende at tolke denne forskel i vagtningen
af organisationsholdninger, som et ud-
tryk for den betydning, man tilleegger
fortsat ro pA arbejdsmarkedet. Lovgiv-
ningsmagten ensker ikke at undergrave
fredspligten i overenskomstperioden ved
at forfelge initiativer, som de faglige or-
ganisationer har undsagt(20),

Det er i denne forbindelse naturligvis ik-
ke uvasentligt, at lenindgreb i overens-
komstperioden i praksis altid vil indebare
reduktioner og derfor primart mede
modstand hos lenmodtagerne. Men det
herer med i billedet, at arbejdsgivernes og
erhvervsorganisationernes indsigelser



mod indgreb i prisdannelsen helt 4benbart
ikke tillegges samme vagt. Det galder
sdavel de egentlige indkomstpolitiske initi-
ativer som de mange eksempler pa »stop-
lovgivning«. Sddanne kortvarige fastfrys-
ninger er der set bort fra i tabel 4, idet de
uden undtagelse har veeret led i bredere
indkomstpolitiske strategier. Imidlertid
har de nasten alle rummet prisstop eller
anden styring af prisdannelsen, men kun
sjeldent direkte indgreb i lendannelsen.
Der synes siledes at vare en klar asym-
metri i den politiske holdning til indgreb i
hhv. prisdannelse og lendannelse.

23. Nar den »frivillige« indkomstpoli-
tik har spillet en s& dominerende rolle,
skyldes det forst og fremmest, at de ind-
komstpolitiske initiativer overvejende er
taget i forbindelse med overenskomstfor-
handlinger. Ganske vist er den frie for-
handlingsret ikke et ukrankeligt princip.
Men et indgreb midt under igangvarende
overenskomstforhandlinger er pa den an-
den side noget nar en krigserklaring.
Venstres »helhedsplan 75«, som demon-
strativt ville suspendere overenskomst-
forhandlingerne to maneder for deres af-
slutning, er et typisk eksempel. Derfor er
der i realiteten kun to muligheder for at
fore indkomstpolitik i forbindelse med
overenskomstforhandlinger: Enten kan
regeringen afvente resultatet af forhand-
lingerne mellem arbejdsmarkedets parter,
og have et indkomstpolitisk indgreb i be-
redskab i tilfelde af forhandlingssam-
menbrud. Eller ogsa kan regeringen for-
sege at tilrettelegge en novertalelsesstra-
tegi« med det formal at styre forhandlin-
gerne mod det enskede indkomstpolitiske
mal. I praksis har man nasten altid valgt
den sidste udvej formentlig ud fra den be-
tragtning, at hvis parterne endte med at
forhandle sig frem til en aftale, som var
samfundsekonomisk uholdbar, ville ind-

komstpolitikkens muligheder effektivt
vare blokerede.

I og med at den »frivillige« indkomst-
politik knyttet til overenskomstforhand-
lingerne indtager en s& dominerende rolle
her i landet, aftegner der sig samtidig to
klare band pa de indkomstpolitiske mu-
ligheder. For det forste er det nedvendigt
for den til enhver tid siddende regering at
opna en forstaelse med begge parter pa
arbejdsmarkedet. »Overtalelsesstrategier-
nes« sammenbrud er netop et udtryk for,
at regeringsudspillene er blevet opfattet
som ensidige. Det er imidlertid yderligere
blevet haevdet2l), at kun regeringer med
socialdemokratisk deltagelse kan etablere
en sadan forstdelse med lenmodtageror-
ganisationerne. At denne pastand ikke
uden videre har gyldighed, fremgar dog af
den tilslutning, som VKR’s 3. udspil op-
naede fra begge sider af arbejdsmarkedet.

Det andet krav til indkomstpolitik i for-
bindelse med overenskomstforhandlinger
er, at udspillet ikke ma blokere for egent-
lige forhandlinger mellem organisationer-
ne. Hvis regeringens indkomstpolitiske
malsetning er formuleret s& stramt, at det
eneste parterne reelt kan forhandle om,
er, om de selv eller folketinget skal reali-
sere den, vil resultatet med stor sikkerhed
blive et forhandlingssammenbrud. Igen
kan man pege pa et typisk fortilfzlde.
Den indkomstramme pé 6 pct., som au-
gustforliget i 1976 indebar, havde et fler-
tal i folketinget allerede for forhandlin-
gernes start forpligtet sig til at gennemfo-
re. Den var derfor reelt et diktat. Over-
enskomstforhandlinger bliver i en sadan
situation forst og fremmest taktisk beto-
nede: Hvordan tlrettelzgger man sine
krav bedst muligt m.h.p. det kommende
overenskomstindgreb? Hvilke muligheder
har lenmodtagersiden for hhv. forudga-
ende »lonhamstring« og efterfelgende
lenglidning? Kan et kommende indgreb i
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prisdannelsen foregribes gennem justerin-
ger? Der vil sdledes hverken vare udsigt
til en frivillig aftale eller til en lon- og pri-
sudvikling, der holder sig inden for de af-
stukne rammer.

24, Uanset, om der er tale om &ndring
af gaeldende overenskomster eller forsog
pd at pavirke overcnskomstforhandlin-
ger, sa viser ovenstdende, at organisatio-
nerne pa arbejdsmarkedet spiller ¢n afgo-
rende rolle. Der kan under ingen omstan-
digheder feres »frivillig« indkomstpolitik
uden samtykke fra arbejdsmarkedets par-
ter. Men derudover gar de forlabne 20 ars
erfaringer det tvivilsomt, om folketingets
grundlovssikrede  lovgivningsbefejelser
uden fagbevagelsens accept razkker til
andet og mere end helt kortsigtede ind-
greb 1 lendannelsen. Det er i dette lys,
man skal se interessen for »den indkomst-
politiske strategi«, eller - med den i ind-
ledningen benyttede formulering - »an-
strengelserne« for at fere indkomstpoli-
tik.

Gennemgangen af dansk indkomstpoli-
tiks historie efterlader det indtryk, at de
skiftende regeringer ofte enten har under-
vurderet betydningen af en omhyggeligt
udformet strategi, eller har varet ude af
stand til at forfelge den valgte strategi af
politiske grunde. 1 mange tilfalde kan
man saledes konstatere, at regeringens
passivitet er en vasentlig 4rsag til, at et
indkomstpolitisk initiativ mislykkes. Det
kan diskuteres, om dette er en rimelig an-
svarsplacering ved de fejlslagne forseg
med indkomstrammer i begyndelsen af
60’erne. Ogsa blandt ekonomer var der
pa dette tidspunkt en optimistisk tro pa
effekten af informationsspredning og au-
toritative henstillinger, som - trods papeg-
ningen i samarbejdsudvalgets betankning
af grundlazggende interessekonflikter
-kunne begrunde en afventende holdning
fra politisk side. Men hvor ansvaret end
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skal placeres, sd spillede passiviteten ¢n
afgorende rolle. Det samme kan siges i en
reckke andre tilfzlde. I fleng kan der sa-
ledes peges pa: VKR's 1, udspil; septem-
berforliget og i en vis forstand ogsa au-
gustforliget; SV-regeringens trepartsfor-
handlinger og den decentrale overens-
komstlesning. Alle erfaringer tyder pa, at
wovertalelsesstrategier« kun har rimelig
udsigt til at lykkes, hvis regeringen gen-
nem forhandlinger soger at opna en for-
stdelse med arbejdsmarkeders parter,
d.v.s. hvis regeringen engagerer sig aktivi,
Et tilsvarende krav mad naturligvis stilles
til en regering, som ensker at fere ind
komstpolitik via direkte indgreb. Men |
dette tilfzlde er passivitet neppe det do-
minerende problem.

Et andet karakteristisk trzek er den
uklarhed, som prazger mange af de ind-
komstpolitiske udspil. Selv hvor det har
varet abenbart, at regeringen lagde op til
en frivillig aftale, forekommer indholdet
af aftalen ofte vagt og uigennemtznkt.
Det gzlder typisk septemberforligets hen-
sigtserklaring og SV-regeringens mislyk-
kede oplaeg til trepartsforhandlinger.
Men ogsd VKR-regeringens forseg pa at
undgd en finanspolitisk stramning i for-
aret -68 led skibbrud, fordi det kombine-
rede passivitet med uklar pression. Ende-
lig var den afgerende svaghed ved VKR'’s
ievrigt neje planlagte 3. udspil en uklar
indkomstramme. Det er overraskende,
hvor ringe sammenhang der synes at vae-
re mellem indkomstpolitiske mél og klart
formulerede virkemidler i de mange for-
sog pa at fore »frivillig« indkomstpolitik.
Umiddelbart frister det til den konklusi-
on, at der ikke politisk er ofret mange
tanker pa strategivalget.

Et sidste, men sldende traek ved de for-
lebne 20 ar er, at man har fert ind-
komstpolitik, som var hvert ar det sidste.
Det ene ad-hoc indgreb har aflest det an-



det, og kun i et par tilfelde - nmanedsfor-
ligene« og »den flerdrige helhedslasning«
-har man arbejdet med en tidshorisont,
der raekker ud over den aktuelle overens-
komstperiode. Dette til trods for, at beta-
lingsbalanceproblemerne har varet kroni-
ske, og den ene vismandsrapport efter den
anden har peget pd konkurrenceevnefor-
bedring, ferst og fremmest gennem ind-
komstpolitik, som den eneste farbare ve;j.
Hvad enten det er bevidst eller ej, sd har
den manglende pracisering af et tidsper-
spektiv bevirket, at de indkomstpolitiske
foranstaltninger blev kortvarige, hvor de
okonomiske problemers tyngde kravede
strategier med langtsigtsvirkning.

Det er n&ppe nogen tilfaldighed, at de
eneste eksempler pd en lzngere tidshori-
sont i de indkomstpolitiske initiativer
stammer fra de seneste ar. Permanente
problemer kan ikke i l@ngden behandles
som om, de er forbigdende. Det er imid-
lertid alene »den flerdrige helhedslos-
ning«, der rummer virkemidler - obligato-
risk overskudsdeling og bremse pd len-
glidning - som i indkomstpolitisk hense-
ende kan betegnes som langsigtede. Netop
denne del af forslaget matte opgives. Det-
te understreger dilemmaet i dansk ind-
komstpolitik. Direkte indgreb, som til-
straeber en mere permanent indkomstpoli-
tisk virkning gennem strukturelle zndrin-
ger i ekonomien, kan ikke samle tilstrak-
kelig politisk opbakning. Omvendt har
der s& godt som ingen interesse varet for
at forfelge Samordningsudvalgets tanker
om »reformer af den ekonomiske politiks
rammer«. Enkelte forslag i den retning er
blevet afvist eftertrykkeligt(22). Mulighe-
derne for gennem institutionelle @ndrin-
ger, eksempelvis samarbejdsorganer mel-
lem regering og organisationer, at fremme
en langsigtet »frivillig« indkomstpolitik
synes sdledes tilsvarende effektivt politisk
blokeret.

Indkomstpolitik -

skonomi og/eller politik?

25. 1 betragtning af den hyppighed, hvor-
med indkomstpolitiske »losninger har
passeret folketingets bord, er det bemar-
kelsesvardigt, hvor hdt danske ekonomer
har beskaftiget sig med emnet. Den dan-
ske debat havde en kort blomstringstid i
indkomstpolitikkens barndom snavert
knyttet til »helhedslesningen« i 1963 og
udformningen af indkomstrammer i de
felgende ar(23). Temaet var forst og frem-
mest, om indkomstpolitik var andet og
mere end lenpolitik. Siden er diskussio-
nen imidlertid stort set forstummet. Alene
Det ekonomiske Rads halvarlige redege-
relser har dyrket de indkomstpolitiske
problemer.

Arsagen til denne tavshed er péd ingen
méade, at man fra fagekonomisk side har
opgivet at fere indkomstpolitik. Der er
vel neppe noget emne, som danske eko-
nomer har diskuteret mere intenst end
konkurrenceevneforbedring. Og der har
vaeret - og er stadig - en betydelig debat
om de komparative fordele ved at anven-
de hhv. indkomstpolitik og valutakurs-
politik til at opna den nedvendige forbed-
ring. Det man derimod ikke diskuterer
-bortset fra D@R - er hvordan man kan
eller ber fere indkomstpolitik. Nar debat-
ten pd denne made har indskranket sig til
en rent teoretisk afklaring af indkomstpo-
litikkens definition og afgr@nsning, efter-
lader den umiddelbart det indtryk, at den
praktiske implementering falder uden for
okonomernes virkefelt - at det er politisk.

Igennem drene er det politiske element i
indkomstpolitikken til stadighed betonet i
skiftende vismandsrapporter, uden at det-
te dog har forhindret vismandene i at yde
praktisk radgivning, eksempelvis om ind-
komstrammer. Men i den seneste rapport
er der pludselig etableret vandtatte skot-
ter mellem ekonomi og politik:
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»Den diskussion, der - nationalt og in-
ternationalt - har veeret fert om ind-
komsipolitik igennem et par drtier, har
gjort det klart, at indkomstpolitik er poli-
tik og som sadan ikke et omrade, for hvil-
ket der kan uwudstikkes retningslinier af
udenforstaende. Derimod kan der som
gjort i det folgende peges pd nogle kon-
krete ekonomiske sammenhenge(?4).

Na ppe ret mange - om overhovedet no-
gen - vismandsrapporter kan honorere
denne opfattelse.

26. Den grad af puritanisme, som oven-
stdende er udtryk for, plejer ikke at plage
ekonomer. Men derudover forekommer
argumentationen for, at indkomstpolitik
er politik og ikke ekonomi pa ingen made
skudsikker. Alle erkender den problema-
tiske balanceakt mellem objektivitet og
subjektivitet, som prager enhver
ekonomisk-politisk radgivningsfunktion.
Spergsmalet er, hvad der adskiller ind-
komstpolitik s& fundamentalt fra anden
stabiliseringspolitik, at ekonomer i ind-
komstpolitiske spergsmal ber holde sig pa
adskillige skridts afstand? Nar ekonomer
i vid udstrzkning kan rddgive om den
tekniske udformning af penge- og finans-
politiske instrumenter, hvorfor skulle de
sa ikke kunne bidrage til den praktiske til-
retteleggelse af indkomstpolitik? Instru-
menter i den ekonomiske politik drejer
sig om institutionelle forhold, hvad enten
der er tale om penge- og finanspolitik eller
indkomstpolitik. Det ger ingen principiel
forskel, om de berarte institutioner er pla-
ceret pa penge-, vare- eller arbejdsmarke-
det.

Problemet er snarere, at medens de
penge- og finanspolitiske instrumenter
har vaeret dyrket intensivt, sa har de ind-
komstpolitiske instrumenter - i hvert fald
her i landet - vaeret forsemt. Samtidig er
der dog den ikke uvasentlige forskel, at
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hvor penge- og finanspolitik har en lang
historisk tradition som anerkendte inter-
ventionsomrdder, galder dette ikke ind-
komstpolitik. Desuden har de etablerede
institutioner pa omradet - interesseorgani-
sationerne - en integritet og magtfuldhed,
som indkomstpolitikken ma tilpasses. Til-
retteleggelsen af indkomstpolitik er der-
for mere kompliceret, end tilfaldet er for
penge- og finanspolitik. Men principielt
er opgaverne analoge. Ogsa for indkomst-
politik drejer det sig om at anvende - eller
skabe - instrumenter, som muliggor effek-
tiv styring.

27. Forud for den noget demonstrative
»vasken sine hander« i den seneste halv-
arsrapport har Det ekonomiske Rads for-
mandsskab da ogsd jzvnligt bidraget til
vurderingen af de indkomstpolitiske in-
strumenter og til udformningen af mulige
strategier. Specielt to temaer har varet
fremhavet gang pa gang. For det forste:

»at lanpolitikken ikke er et instrument i
den ekonomiske politik pd linie med
f.eks. diskontoendringer og endringer i
skattesatser. En ikke ubetydelig del af
lonstigningerne finder sted ved lokale for-
handlinger, til dels uden for hovedorgani-
sationernes kontrol«(25),

Selv om lenglidningen nu ikke har sam-
me intensitet som under den fulde be-
skaftigelse, er dette problem centralt ved
udformningen af enhver indkomstpolitisk
strategi. Det er eksempelvis her, man skal
sage forklaringen p4, at generelle rammer
for indkomstudviklingen stort set altid
spranges, selv hvor de er akcepteret af ar-
bejdsmarkedets parter. En decentral sty-
ringsmekanisme, som f.eks. kan indebae-
re at lefleparagraffer suspenderes, er en
forudsatning for at den indkomstpoliti-
ske malsatning kan fastholdes.

Det andet gennemgdende tema har ve-
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ret de blokeringer, som interessemodsat-
ninger med hensyn til indkomstfordelin-
gen skaber. Dels sporgsmdlet om den
funktionelle indkomstfordeling og de for-
skydninger fra lon til profit, som er et va-
sentligt led i indkomstpolitikkens virk-
ning. Dels udviklingen i lonrelationer
mellem forskellige grupper, hvor solida-
risk lenpolitik og de netop nzvnte lokale
forskelle i aflenningssystemer er centrale
problemer. Pi begge omrader har DOR i
pagt med filosofien bag dets etablering bi-
draget til sterre gennemsigtighed og et
hajere informationsniveau gennem hyp-
pig publicering af indkomstfordelingssta-
tistik.

Sével papegningen af de begr@nsninger
lenpolitikken har som styringsinstru-
ment, som analysen af de fordelingspoliti-
ske barrierer har afgerende betydning for
den praktiske vdformning af en ind-
komstpolitisk strategi, Derved har for-
mandskabet ikke blot papeget »nogle
konkrete ekoncmiske sammenhangec,
men i hej grad udfyldt en radgiv-
ningsfunktion.

At radene ikke nedvendigvis bliver
fulgt undrer nzppe nogen. Det galder
eksempelvis firkleverregeringens udspil
fra oktober, som hverken tager hejde for
det bevaegelige lensystems ustyrlighed el-
ler for de fordelingskonflikter, som fel-
ger, nar man specielt griber ind i lenauto-
matikken for normallennede og offentligt
ansatte. - Det er pd dette stadium, ind-
komstpolitik bliver politik.

Nye veje i indkomstpolitikken
28, SA sent som 1 fordret 1978 fremhaeve-
de »vismandene«:

»at  konkurrenceevneforbedringen md
soges opndet gennem el »langt sejt treek«,
dvs. ar indkomstpolitik ken ma veere mere
eller mindre permanent(26).

Selv om der bl.a. med den seneste re-
degorelse fra formandskabet, er blevet sat
spergsmalstegn ved denne vurdering, sa
understreger tankerne om en langsigtet
indkomstpolitik en fatal mangel i de hidti-
dige overvejelser. Mere cller mindre per-
manent indkomstpolitik kan ikke gen-
nemferes ad hoc. Den kraver nye instru-
menter og derfor ogsa institutionelle 2nd-
ringer. Sddanne @ndringer har, som tidli-
gere navnl, stort sel ikke varet debatteret
herhjemme.(27).

Pa dette punkt adskiller vi os vasentligt
fra en rzkke vesteuropaiske lande, hvor
dette debattema har varet s@rdeles leven-
de.(28). Det galder ikke blot lande, der
som @strig har formdaet at realisere en
permanent indkomstpolitik, men ogsa
bl.a. Norge, hvor den sikaldte »Skan-
land-komité« 1 1973 afleverede en be-
tenkning, som foreslog omfattende insti-
tutionelle @ndringer, og hvis tanker har
vaeret normgivende for 70’ernes norske
indkomstpolitik. Det sidkaldte »trade-off
approach«, der svarer til de tidligere om-
talte strategier for »kompenserende lov-
givning« og »sanktioner«, er blevet vide-
reudviklet i en rzkke lande. For sank-
tionsstrategien er der sdgar opstdet en
serlig skole under betegnelsen TIP
(»Tax-based Incomes Policy«). Tilsvaren-
de er der ved udformningen af »treparts-
forhandlinger« gjort forseg, som sigter
mod fastleggelsen af en »social len,
hvor offentlige goder indgér. Endelig skal
det navnes, at den engelske nobelprista-
ger James Meade nylig har udsendt et
sterre arbejde, hvori han udformer et sy-
stem til decentral fastlzggelse af lennin-
ger under betegnelsen »not-quite-compul-
sory-arbitration«(29),

P4 internationalt plan er det sdledes ik-
ke vanskeligt at finde ideer og inspiration
til udformningen af en langsigtet ind-
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komstpolitik. Omfanget af dansk ekono-
mis balanceproblemer burde vare til-
strakkelig motivation for at opsege dem.
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