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Diversificering og konvergens

mellem offentlig og privat

En analyse af vilkdrene for arbejdsmarkedsrelationerne i de
to samfundsmzssige hovedsektorer'

I denne artikel foretages med baggrund i den anglo-amenkanske | Industrial Relations“-tradi-
tion en sammenligning af arbejdsmarkedsrelationerne 1 den offentlige og den private sektor. Der
synes at viere markante forskelle 1 vilkirene for reguleringen af arbejdsmarkedet i de to hoved-
sektorer, men samtidig synes der ogsd - gennem de nye tendenser til restrukturering af den
offentlige sektor - at vise sig tegn pd konvergens mellem arbejdsmarkedsrelationerne pd det
offentlige og det private omride. Artiklen er siledes bade en teoretisk og empirisk afprovning af
IR-traditionens relevans, nir det gelder analysen af den offentlige sektor.

Omkring en tredjedel af de beskeftigede
lonmodtagere i Danmark er ansat 1 den
offentlige sektor. Og selv om niveauet er
mindre 1 de fleste andre vestlige, hojt-
industrialiserede markedsekonomier, er
de fleste af disse lande - som Danmark -
preget af et omfattende velferdsstatsligt
system og dermed en betydelig offentlig
sektor. Nar man vurderer arbejdsmarkeds-
relationerne 1 den offentlige sektor, er det
karakteristisk, at man ofie betragter den
som et vedheng til den private sektors
arbejdsmarkedsrelationer. Det er saledes
typisk for forskningen om arbejdsmar-
kedsrelationer (pa engelsk ,,Industrial
Relations™), at dens begrebsverden alene
bygger pa en analyse af det private ar-
bejdsmarked. Det er en forskning, der har
udgangspunkt i John Dunlops ,,Industrial
Relations Systems™ (1958).
Sporgsmalet er, 1 hvilket omfang denne
forskningstradition kan bruges til at for-
klare arbejdsmarkedsrelationerne i den
offentlige sektor. Kan man se systemet,
der regulerer relationerne mellem ansatte
og ledelse 1 den offentlige sektor, som en
integreret del af et samlet nationalt ar-

bejdsmarkedsrelationssystem - eller IR-
system? Eller er forskellene mellem de to
hovedsektorer si fundamentale, at man
ma betragte det offentlige omrade som et
selvstendigt system karakteriseret af
arbejdsmarkedsrelationer, der ikke kan
forklares med de begreber, der er udvik-
let 1 sammenhang med analyser af det
private arbejdsmarked?

Det ene hovedformal med denne arti-
kel er en besvarelse af disse sporgsmil,
Det andet hovedformal er sidelobende at
undersoge, om der trods forskelle pa de
to sektorer kan spores en tendens til kon-
vergens 1 arbejdsmarkedsrelationerne. De
nye udviklingstrek, der har praeget den
offentlige sektor 1 et par artier, har méaske
ogsa pavirket sektorens arbejdsmarkeds-
relationer. Hvor 1960°erne og 1970’ erne
kan ses som velferdssystemets opbyg-
ningsperiode, har 1980°erne og 1990’er-
ne vaeret en restruktureringsperiode. Selv
om det kun er 1 ganske fa af de hejtindu-
strialiserede markedsokonomier, hvor
man kan tale om en egentlig beskering
af den offentlige sektor, sa har der veeret
et s omfattende pres for at holde omkost-
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ningerne nede, der har fort til vedvarende
bestrabelser pa at gennemfore tilpasnin-
ger og omstillinger.

Et kodeord for mange af disse bestra-
belser er ,,markedsgerelse”, dvs. forseg
pa at introducere konkurrenceincitamenter
- svarende til forholdene i den private sek-
tor - for derved at ege effektiviteten og
skabe den bedst mulige kvalitet i forhold
til de begrensede ressourcer. Vi diskute-
rer i denne artikel dette komplekse fano-
men ikke kun set i lyset af, hvem der pro-
ducerer en given ydelse, men ogsd hvem
der initierer og kontrollerer den, og hvem
der finansierer den.

Hvis der her er tale om f2nomener, der
vil overleve pa lengere sigt, kan der ma-
ske forudses en tendens til konvergens
mellem arbejdsmarkedsrelationerne pa
det offentlige og det private arbejdsmar-
ked. Vi skelner her mellem en enslig-
gorelse 1 snaver betydning, hvor bestemte
fenomener bade i form og indhold far
flere og flere af de samme trak, og ens-
liggorelse 1 en mere bred forstand, hvor
fenomeneme blot er praeget af samme ud-
viklingstendenser (Hansen er al., 1997).

Den forskel, som fortsat er til stede,
kan i hej grad henfores til den dobbelt-
rolle, staten som arbejdsgiver indtager.
Staten er ikke alene direkte arbejdsgiver-
part i det offentlige aftalesystem. Staten
er samtidig 1 forhold til Dunlops IR-mo-
del selv den tredje akter i IR-systemet,
som beskaftiger sig med reguleringen af
arbejdsmarkedsforholdene. Staten spiller
samtidig en rolle i den politiske og lov-
givningsmassige omverden, aftalesyste-
met forholder sig til.

Narmere bestemt er det offentlige som
arbejdsgiver samtidig hdde reprasentant
for den hojeste politiske myndighed og
representant for bestemte, partimassigt
organiserede politiske interesser (Peter-
sen, 1987: 92).
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Med dette szt af dobbeltroller adskil-
ler den offentlige arbejdsgiver sig prin-
cipielt fra arbejdsgiverne i den private
sektor. Dobbeltrollerne stiller pa den ene
side lenmodtagernes reprasentanter i det
offentlige aftalesystem i en vanskeligere
position end lenmodtagerreprasen-
tanterne i den private sektor. Men pa den
anden side kan situationen ogsa bruges
for eksempel ved at spille forskellige dele
af statsapparatet ud imod hinanden og ved
at spille direkte pa de vaelgerstromninger,
som det politiske system er afh@ngigt af.

Fzlles trek ved etablering
og institutionalisering

Det klassiske udgangspunkt for teorien
om arbejdsmarkedsrelationer er Dunlops
systemteori (1958: 383). Dunlop illustre-
rer, hvordan fag- og arbejdsgiverforenin-
ger samt staten interagerer inden for en
samfundsmassig kontekst, som omfatter
teknologi, produkt- og arbejdsmarkeds-
massige vilkar, magtressourcer og magt-
baser, samt ideologier og normer. Resul-
tatet af dette mix bliver det regelsystem
(,,web of rules™), som afgor og regulerer
vilkdrene i arbejdslivet.

Dunlops teori er sidenhen blevet ju-
steret og videreudviklet med henblik pa
at inddrage betydningen af strategiske
valg og handlinger. Pointen er her, at Dun-
lops ,,industrial relations systems* - eller
[R-systemer - nok er udgangspunktet for
akterernes handlinger, men at aktererne
trods alt ogsd har en egen vilje, som sat-
tes igennem 1 form af strategiske valg
baseret pd normer og bredere politiske
interesser (Poole, 1986: 4; Olsson, 1989;
Jackson, 1991; Due, Madsen og Straby
Jensen, 1991: 87; Beaumont, 1992: kap.
2).

Med udgangspunkt i sadanne antagel-
ser synes der umiddelbart at vere visse



felles trek i udviklingen af arbejdsmar-
kedsrelationerne 1 de to hovedsektorer 1
Danmark. Det geelder ikke alene i forhold
til John Dunlops antagelser om etablerin-
gen og Institutionaliseringen af organisa-
tionssystemet og det kollektive forhand-
lingssystem, men ogsa 1 forhold til de dels
supplerende, dels konkurrerende teoreti-
ske antagelser, man kan finde 1 den briti-
ske ,,industrial relations“-tradition, blandt
andet 1 Cleggs (1976) og Sissons (1987)
teori om kollektive forhandlingssystemer.

Man kan her finde antagelser om eta-
bleringsperiodens langsigtede effekter pa
organisations- og aftalesystemet, om ar-
bejdsgivernes sarlige indflydelse pa ka-
rakteren af det kollektive aftalesystem, og
om koncentrationen af magten 1 de fag-
lige organisationer pa. Vi har tidligere
dokumenteret, hvordan disse antagelser i
hoj grad har relevans for udviklingen af
arbejdsmarkedsrelationerne pa det private
arbejdsmarked i Danmark (Due, Madsen
og Stroby Jensen, 1993). En analyse af
de tilsvarende relationer i den offentlige
sektor viser, at hovedtendenserne 1 udvik-
lingen her kan forklares pa samme made
(Due og Madsen, 1996).

Det offentlige aftalesystem 1 Danmark
blev inden for det statslige omride etab-
leret med tjenestemandsloven af 1919,
Med denne lov sikrede statstjenesteman-
dene sig en reel, om end ikke formel ret
til at indga aftaler om lon- og arbejdsvil-
kar. Niveauet for forhandlingerne blev
dikteret af arbejdsgiverne som betingelse
for at give lonmodtagerorganisationerne
indflydelse. Der blev tale om centralise-
rede forhandlinger med centralorganisa-
tioner for tjenestemand, og der blev ud-
viklet en praksis for samlede forhandlin-
ger dekkende alle statstjenestemand.

Udviklingen af velfeerdsstaten og det
stigende antal offentligt ansatte, hvoraf
flere og flere blev overenskomstansatte,

satte sporgsmalstegn ved det eksisterende
aftalesystem, hvor det var forhandlingeme
med de statsansatte tjenestemand, der -
som en , key bargaining sector* - narmest
per automatik lagde niveauet for alle an-
dre offentligt ansatte. Alligevel var det nye
system, der blev indfert med tjeneste-
mandsloven af 1969, stadig i hoj grad
preget af det oprindelige system. Det var
fortsat de samlede centraliserede forhand-
linger for statstjenestemand, der var
omdrejningspunktet. Der blev tale om en
reel aftaleret for tjenestemandene, men
stadig uden de overenskomstansattes
konfliktret. Denne aftaleret blev nu ud-
trykkeligt baseret pa hovedaftaler mellem
centralorganisationerne og den statslige
arbejdsgiverpart. Og pd den made blev
det offentlige system 1 hojere grad 1 lig-
hed med det private system voluntaristisk.

Man kan sige, at de etablerede institu-
tioner med de fastsatte strukturer og ud-
viklede kulturelle veerdier og sociale nor-
mer, der er staerkt forankret 1 et tjeneste-
mandssystem, ogsa pregede det nye sy-
stem som et udtryk for etableringspe-
riodens langsigtede effekter. Og det var
fortsat arbejdsgiverparten, der dikterede
en centraliseret aftaleindgaelse som nor-
men. Det sidste gjaldt ogsa for den staerkt
voksende (amts)kommunale sektor, hvor
det med reformen af 1969 blev forudsat,
at der skulle udvikles et tilsvarende cen-
traliseret overenskomstsystem. Selv om
overenskomstansattelse allerede var ble-
vet dominerende pé dette omride, var det
et aftalesystem med de tjenestemandsan-
satte som centrum, der her blev etableret
1 1975, [ udviklingen af aftalesystemet i
den kommunale sektor kan ses et illustra-
tivt eksempel pa tesen om, at magten pa
lenmodtagersiden vil blive koncentreret
pa det omrade, hvor forhandlingeme fore-
gar. Arbejdsgiverne dikterede en centra-
liseret forhandlingsform, og selv om lon-
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modtagernes forhandlingssammenslut-
ning var relativt opsplittet, blev den re-
elle magt alligevel gennem et uformelt
etableret snavert forhandlingsudvalg
koncentreret pd det centraliserede for-
handlingsniveau. Tilsvarende omfattede
disse forhandlinger reelt alle grupper, her-
under det efterhanden store flertal af over-
enskomstansatte, selv om de formelt kun
handlede om tjenestemzandenes forhold.

Det offentlige aftalesystem er blevet
tilpasset, si de overenskomstansatte ogsa
formelt er inddraget 1 de centraliserede
forhandlinger. Man kan derfor se hele
perioden siden 1969 som en langsom til-
pasningsproces, hvorigennem de eksiste-
rende institutioner 1 hejere grad er blevet
bragt overens med de faktiske ansazttel-
sesforhold. En form for funktionel tilpas-
ning (Lipset, 1960). Men det faktum, at
man 1 1969 etablerede et nyt system, der
pegede mere tilbage end frem, og at til-
pasningen til de nye trek ved anszttelses-
strukturen er foregdet si langsomt, er et
godt eksempel pa den sammenholdskraft,
der udvikles med etableringen og institu-
tionaliseringen af et aftalesystem. At et
vigende omrade som statstjenestemands-
omradet kunne fastholde kontrollen s
lenge, er et udtryk for den forste institu-
tionaliserings langsigtede effekter, men
samtidig er det et udtryk for magtforhold
1 det offentlige aftalesystem, hvor den
statslige arbejdsgiverpart har en serlig
placering. Uden disse afgerende forhold
var tilpasningen formentlig blevet gen-
nemfort vaesentligt hurtigere. Det er for-
hold, der - som vi skal se - mske netop
rummer et af de kendetegn, hvorved det
offentlige aftalesystem adskiller sig fra det
private.

Selv om Cleggs og Sissons antagelser
I hoj grad er relevante i sammenhang med
en analyse af det offentlige aftalesystem,
sd er der derfor ogsa traek, der antyder, at
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analysen af den offentlige sektor kraver
supplerende teoriudvikling, fordi der fak-
tisk er vaesentlige forskelle pa systememe,
der regulerer arbejdsmarkedsrelationerne
I de to samfundsmeassige hovedsektorer.

Forskelle i dispositionsret

Hvis vi ser pa grundlaget for relationerne
mellem arbejdstagere og arbejdsgivere i
henholdsvis den offentlige og private sek-
tor, ophorer de felles trzk, og forskel-
lene begynder at springe 1 ejnene. Vi ten-
ker i denne sammenhang forst og frem-
mest pa de basale magt- og ejendoms-
forhold, der har en umiddelbar betydning
for parterne i [R-systemerne, Det er her,
man kan finde grundlaget for det ulige
magtforhold mellem parterne - ikke mindst
arbejdsgivemnes ledelsesret (,,the manage-
ment prerogative”™).

Man kan ganske vist bade i den pri-
vate og 1 den offentlige sektor tale om, at
forholdet mellem loenmodtagere og ar-
bejdsgivere er praeget af tilstedeverelsen
af potentielt konfliktende interesser pa
basis af et asymmetrisk magtforhold mel-
lem parterne. Arbejdsgiverne har en dis-
positionsret og en ledelsesret, der er ud-
gangspunkt for anszttelsesforholdet, og
som derfor i lige sa stor udstraekning som
de ansattes lon- og arbejdsvilkir indgar
som elementer ved fastszttelsen af reg-
lerne for deres gensidige relationer. Men
grundlaget for dispositions- og ledelses-
retten er ikke det samme 1 den private som
1 den offentlige sektor.

Pé det private arbejdsmarked er dis-
positionsretten og dermed det ulige magt-
forhold baseret pa den grundlovssikrede
private ejendomsret. Den heraf folgende
ledelsesret er ikke dermed nodvendigvis
uindskrznket. Den er reguleret gennem
hovedaftaler og kollektive overenskom-
ster og lovgivning. Den er derfor en for-



anderlig storrelse. Den kan ®ndres, hvis
parterne kan enes om det, eller lovgiverne
ensker det. Men som Sisson har under-
streget, er det for arbejdsgiverne det va-
sentligste formal med at acceptere kollek-
tive overenskomster, at de giver dem et
middel til at sikre deres fortsatte greb om
ledelsesretten (Sisson, 1987: 12-13).

Pa det offentlige arbejdsmarked er dis-
positionsretten baseret pa det overordnede
demokratiske princip, der fastslar, at re-
prasentativt valgte organers beslutninger
ikke kan tilsidesattes - 1 hvert fald 1 det
omfang de foretages inden for lovgivnin-
gens rammer. Ledelsesretten udeves sa-
ledes pa baggrund af et politisk udstukket
mandat. De organiserede lonmodtagere
star derfor 1 forsoget pa at forsvare deres
interesser 1 den komplicerede situation,
at de som modpart har en arbejdsgiver,
der bade 1 sin rolle som direkte aftalepart
og 1 sin rolle som varetager af overord-
nede politiske interesser reprasenterer
landets overste politiske myndighed.

De offentlige arbejdsgivere indtager en
dobbeltrolle, som giver de offentlige lon-
modtagerorganisationer andre vilkar end
organisationerne 1 den private sektor. Un-
der nogle omstandigheder stiller det de
offentligt ansatte over for sterre proble-
mer. Under andre omstendigheder kan det
ses som en fordel.

[ et traditionelt forvaltningsrethigt per-
spektiv er det netop den udevende magts
konstitutionelle befoejelser, der ger det
betenkeligt at ga ind pé en regulering af
ansattelsesforholdene ved overenskom-
ster, dvs. privat-retlige aftaler. Derved
abnes for private interessers indflydelse
pa offentlig forvaltning. Principielt bor
derfor den lovgivningsbaserede tjeneste-
mandsansattelse uden aftaleret egentlig
vaere den eneste faste ansttelsesform i
det offentlige. I dette perspektiv kan man
sige, at der er tale om uforenelige roller.

Det praktiske liv og magtforholdene mel-
lem samfundsgrupperne har sa alligevel
fart til, at et privat-retligt aftalesystem har
udviklet sig ogsa pa det offentlige arbejds-
marked (Pedersen, 1993: 67-70). Vi har
faet en dobbeltrolle med en abenbar po-
tentiel rollekonflikt.

De konstitutionelle befojelser gor ikke
ledelsesretten uindskranket i den offent-
lige sektor. De offentlige arbejdsgivere
kan pd samme made som de private ar-
bejdsgivere beslutte at indga aftaler og
overenskomster, som 1 realiteten ind-
skreenker ledelsesretten. De reprasenta-
tive forsamlinger kan uddelegere kompe-
tence ved at vedtage, at der skal etableres
et kollektivt aftalesystem for den offent-
lige sektor. Det et netop ogsa sket med
udgangspunkt i det statslige omrade. [ den
(amts)kommunale sektor er det foregaet
pa den made, at de 1 princippet suverene
amter og kommuner har besluttet at dele-
gere deres kompetence til centrale for-
handlingssammenslutninger.

Selv om grundlaget for organisations-
og aftalesystemet snarere udgor en storre
hindring for lenmodtagernes bestrebel-
ser 1 den offentlige end i den private sek-
tor, si synes offentlige systemer ogsa at
viere mere stabile end de private. Arbejds-
giversiden er prazget af en storre centrali-
sering, og overenskomstdakningen bli-
ver derfor som hovedregel storre. Dertil
kommer, at et politisk system, der er po-
sitivt indstillet 1 forhold til eksempelvis
lonmodtagernes organisationer, ogsa kan
vare en effektiv medspiller. Det geelder i
Danmark ikke mindst i samspillet om op-
bygningen af velfardsstaten.

En anden type modpart

Lonmodtagerorganisationerne star over
for en anden type af arbejdsgivermod-
parter 1 den offentlige sektor end 1 den
private. Denne forskel fremgar ogsa af
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organisationssystemet. Pa det private ar-
bejdsmarked kan man tale om, at sivel
lonmodtager- som arbejdsgiversiden er
karakteriseret ved en reprasentation gen-
nem frivillige interesseorganisationer.

Der er den markante forskel, at fagfor-
eningernes udgangspunkt er enkeltindi-
vider, der handler sammen ud fra en demo-
kratisk ideologi, mens arbejdsgivernes
organisationer tager afsat 1 et forsvar for
ledelsesretten 1 de enkelte virksomheder
(Sisson, 1987).

De offentlige arbejdsgivere er ikke pa
samme made opbygget efter de organise-
ringsprincipper, der prager private, fri-
villige sammenslutninger - 1 hvert fald
ikke ndr man taler om den statslige ar-
bejdsgiverpart 1 Danmark. Her er det fi-
nansministeren og Finansministeriet, der
varetager forhandlingerne. I praksis ope-
rerer finansministeren meget selvstendigt
I forhandlingssituationerne. Han er natur-
ligvis bundet til det almindelige politi-
ske systems regler og ma handle ud fra et
mandat givet af regeringen og til syvende
og sidst under ansvar over for Folketin-
get, men vil som hovedregel kunne agere
uden indblanding. Kun i tilfzldet af sam-
menbrud vil der vare en mere direkte
kontrol, fordi Folketinget kommer til at
afgore sagen - 1 det mindste for tjeneste-
mandenes vedkommende.

De (amts)kommunale arbejdsgivere
har via deres sammenslutninger i hejere
grad en struktur, der kan sammenlignes
med de private interesseorganisationer.
De to store sammenslutninger, Kommu-
nemes Landsforening (KL) og Amtsrads-
foreningen (ARF), er henholdsvis kom-
munernes og amternes egne interesse-
varetagere, der legger de overordnede lin-
jer og valger bestyrelser, forhandlings-
udvalg osv. Disse organer varetager pa
en gang de mere overordnede okonomi-
ske og politiske (amts)kommunale inte-
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resser og funktionen som arbejdsgiver.
Derved kommer de pa det lokale og re-
gionale omrade til at representere de of-
fentlige arbejdsgiveres dobbeltrolle.

Opdelingen af den offentlige arbejds-
giverfunktion pé flere delomrader kaster
et interessant lys pa statens szt af dob-
beltroller. Den statslige arbejdsgiverpart
- med finansministeren 1 spidsen - indta-
ger en position som bade arbejdsgiver-
part og varetager af overordnede sam-
fundsekonomiske interesser, og det giver
en strategisk fordel bade 1 forhold til
lonmodtagersiden og til de (amts)kom-
munale arbejdsgivere. Selv om der for-
melt set er tale om selvstzndige offent-
lige aftaleomrdder, har finansministeren
en dbenbar mulighed for indirekte at styre
de (amts)kommunale forhandlinger, fordi
amter og kommuner er athengige af re-
gering og Folketing, nér det gaelder fast-
lzggelsen af de overordnede rammer for
deres ekonomi og herunder ogsa bloktil-
skuddenes storrelse mv. En fastleggelse,
der finder sted gennem érlige forhandlin-
ger mellem pd statens vegne finansmini-
steren og de (amts)kommunale sammen-
slutninger.

I bestrebelserne pa at sta bedst mu-
ligt 1 disse forhandlinger leegger de bud-
getansvarlige 1 de (amts)kommunale sam-
menslutninger, der udgeres af det aver-
ste direktionsniveau, begransninger for
de (amts)kommunale lenforhandleres
mangvremuligheder og dermed selvstan-
dighed. Det viser erfaringerne fra over-
enskomstforhandlingerne 1 de senere ar-
tier - med 1989 som eneste markante und-
tagelse (Due og Madsen, 1996).

Forskelle i omverdensfaktorer

Hvis vi foretager en direkte sammenlig-
ning med Dunlops antagelser om arbejds-
markedsrelationerne, fremstar der ogsa



forskelle mellem de to hovedsektorer.
Man kan uden problemer for begge om-
raders vedkommende tale om, at arbejds-
markedsrelationerne udgeres af tre akto-
rer: de ansatte og deres organisationer, ar-
bejdsgiverne og deres organisationer samt
staten, og at disse akterer opererer 1 for-
hold til bestemte omgivelser, der s=tter
rammerne for deres handlinger (Dunlop,
1958: 383). Men det karakteristiske szt
af dobbeltroller, som vi oven for nzvnte
1 sammenhang med sporgsmalet om dis-
positions- og ledelsesretten, viser sig ogsa
tydeligt, ndr vi vurderer det offentlige som
arbejdsgiver i forhold til Dunlops system
med de tre aktorer. Staten er pa en gang
arbejdsgiverpart og den tredje aktor, der
varetager den statslige regulering af ar-
bejdsmarkedet ud fra overordnede sam-
fundsmaessige interesser. Staten optreeder
her bade som reprasentant for den ever-
ste myndighed og som representant for
konkrete politiske interesser.

Det er dog vigtigt at understrege, at
statens organisering af sin arbejdsgiver-
rolle kan variere. [ nogle lande har staten
udskilt den overordnede lenforhandling
med de enkelte sektorer i en selvstendig
styrelse. Det ses eksempelvis 1 Svenige 1
form af ArbetsgivarVerket (AgV) og i Ita-
lien 1 form af ARAN (Agenzia per la Rap-
presentanza Negoziale delle Pubbliche
ammistrazioni). Pa den made bliver der
tale om en formel adskillelse mellem de
statslige arbejdsgiverforhandlere og de
statslige organer, der varetager rollen som
wiredje akter”. Selv med en sidan opde-
ling er der dog tale om en statslig dob-
beltrolle, fordi forhandlingsorganerne ar-
bejder ud fra politisk udstukne mandater
og under politisk kontrol. Og dermed er
der en vasentlig forskel mellem den of-
fentlige og den private sektor. I en dansk
sammenhzng er denne rollesammen-
blanding ekstra tydelig, fordi det er den

samme regering, der politisk og admini-
strativt varetager begge funktionerr .

Med anvendelsen af Dunlops begrebs-
apparat opstar der dermed som udgangs-
punkt en vacsentlig forskel pa arbejdsmar-
kedsrelationerne offentligt og privat. Det
er en forskel, der ogsa kan genfindes, nir
vi ser nermere pd de omverdensfaktorer,
som danner rammerne for arbejdsmar-
kedsrelationerne 1 de to sektorer. Man kan
pa den baggrund antage, at de specielle
omgivelsesfaktorer 1 den offentlige sek-
tor, hvad angir 1) den politiske omver-
den, 2) produkt- og arbejdsmarkedet og
3) den lovbestemte regulering set som
omverden, ogsa vil medvirke til, at den
aftalemassige regulering i de to hoved-
sektorer kommer til at adskille sig fra hin-
anden. Vi treekker i denne sammenhzang
pa Beaumonts analyseramme fra hans stu-
die af ,,public sector industrial relations™
(Beaumont, 1992),

Den politiske omverden

Beaumont tager traden op fra de hand-
lingsorienterede teorier om arbejdsmar-
kedsrelationer og identificerer staten, som
den primare aktor ved dannelsen af de
politiske betingelser (,,political environ-
ment™), der udger den vasentligste fak-
tor for udformningen af arbejdsmarkeds-
relationerne 1 den offentlige sektor.

Der er her tale om det overordnede po-
litiske systems regulering af samfunds-
ekonomien generelt. Det betyder, at ud-
viklingen 1 det politiske system stter
strukturerende rammer - med Dunlop
wsets of givens*™ - for bade det offentlige
og det private aftalesystem. Men impli-
kationerne af de politiske beslutninger for
det offentlige aftalesystem er ofte mere
omfattende og direkte, fordi det i hej grad
handler om makroekonomiske vurderin-
ger af den offentlige sektors betydning.
Det er et resultat af statens dobbeltrolle
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som bade direkte arbejdsgiverpart og va-
retager af overordnede samfundsmeassige
mteresser. Det giver muligheder for rolle-
konflikter og en sammenblanding af rol-
ler. som lonmodtagerparterne 1 aftale-
systemet pa den ene side kan udnytte ved
at spille forskellige dele af statsapparatet
ud imod hinanden, men som pa den an-
den side ogsi kan vanskeliggore deres
stilling, fordi de bade er stillet over for
en arbejdsgiver og en reprasentant for det
demokratiske politiske system.

En anden form for dobbeltrolle Ligger
1, at den politiske omverden ikke kun re-
presenterer samfundets overste politiske
myndighed. Det politiske system bestar
ogsa af politiske partier, der bejler til
velgerbefolkningen 1 bestrebelserne pa
at fastholde eller erobre kontrollen over
statsmagten. Derved bliver den politiske
omverden 1 sin ageren 1 forhold til IR-
systemet ogsa sarbar over for valger-
stromningerne. Og det er en sdrbarhed,
parterne pa arbejdsmarkedet kan udnytte

Man kan se tiden fra 1950’erne og frem
til 1970’erne som perioden, hvor den
moderne velferdsstat blev opbygget si-
vel i Danmark som 1 en lang rekke sam-
menlignelige lande. Hermed sikrede de
politiske omgivelser en sterk stigning i
antallet af offentligt ansatte og dermed
savel en styrkelse af organisations- og
aftalesystemet som en begyndende nydan-
nelse af de eksisterende forhandlings- og
aftalestrukturer. Pa samme made som ti-
den fra 1970’erne og frem har veret en
opbrudsperiode 1 den private sektor - med
et stigende konkurrencepres forarsaget af
okonomiens internationalisering og den
teknologiske udvikling - har den offent-
lige sektor varet preget af opbrud. Oko-
nomiske balanceproblemer har sammen
med et demografisk pres og krav fra be-
folkningen om bade mere og bedre offent-
lig service gjort det nedvendigt at vur-
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dere bade omfanget og kvaliteten af de
serviceydelser, den offentlige sektor leve-
rer. Selv om sektoren ikke er blevet beskd-
ret i perioden har den vaeret praeget afkon-
tinuerlige omstillinger.

Overvejelserne 1 det politiske system
har fort til en lang razkke foranstaltnin-
ger af betydning for det offentlige aftale-
system. Blandt de vigtigste kan nzvnes
moderniserings-, privatiserings-, udlici-
terings-, afbureaukratiserings- og decen-
traliseringstiltag.” I Storbritannien blev
der sat fart 1 processen med den konser-
vative regerings makrookonomiske neo-
liberalistiske strategi (,, Thatcherismen*).
Den indeholdt en stram finanspolitik og
en generel restrukturering af den offent-
lige sektor, herunder en omfattende priva-
tisering (Ferner, 1988; Beaumont, 1992;
Fairbrother, 1994). I Danmark fik lig-
nende foranstaltninger - om end 1 et staerkt
reduceret omfang og pd en anden bag-
grund - form og indhold med den nytil-
tradte borgerlige regerings modernise-
ringsprogram fra 1983. Det var et oplag
bade til en gennemgribende forvaltnings-
reform og til en diskussion af den offent-
lige sektors service-, udgifis- og effekti-
vitetsniveau. Det er vigtigt at understrege,
at det ikke alene var et politisk skifte, der
var baggrunden for dette modernisering-
sprogram. Det var planlagt administra-
tivt under den tidligere socialdemokrati-
ske regering ( Bentzon, 1988b: 21), og det
blev ogsa fortsat, da Socialdemokratiet
igen blev regeringsparti 1 1993 (Due,
Madsen og Vistisen, 1995: 11).

Ideen var at fa skabt en offentlig poli-
tisk diskussion, der kunne bidrage tl fun-
damentale ®ndringer 1 den offentlige sek-
tor, sa man samtidig med et stop i den
fortsatte vakst af de offentlige udgifter,
kunne opretholde eller miske endda for-
bedre serviceniveauet (Bentzon, 1988a:
9; Pedersen, 1988). Det var ikke et ,, That-



cheristisk™ opger med den socialdemo-
kratiske velferdsstat, men et forsog pé at
reformere for at bevare velferdssystemets
vasentligste trek.

Frygten for at blive beskyldt for , That-
cherisme* har nok bidraget til, at det har
varet vanskeligt at gennemfore hurtige
og dramatiske @®ndringer af den offent-
lige sektor. Leengst er det politiske system
kommet, nir det gelder decentralise-
ringsprocessen. Politisk kompetence og
okonomisk ansvar for en rakke velferds-
ydelser er blevet decentraliseret gennem
indforelsen af mal- og rammestyring. Det
har en direkte betydning for organisati-
ons- og aftalesystemet, som har haft van-
skeligt ved at tilpasse sig de @ndrede
betingelser. De forskellige forseg med
@ndringer 1 systememe for medarbejder-
indflydelse skal ses 1 denne sammenhang
(Due, Madsen og Vistisen, 1994: 57-61).

Nar det styringsmassigt har kunnet
lade sig gore at decentralisere den offent-
lige sektor, mens det har varet vanskeli-
gere at sikre en decentralisering af det
offentlige arbejdsmarked, kunne det han-
ge sammen med, at der netop er tale om
et relativt selvstendigt aftale- og organi-
sationssystem; et offentligt [R-system, der
- ndr det forst er blevet institutionaliseret
- vanskeligt lader sig forandre. Her er der

Skema {. Hvad omfatter den offentlige sektor?

Omrade | E Myndighedsudovelse

haren, diplomatiet osv.)

Omrade 3

|
Omrade 2|
! Velferdsydelser

Omirdcde 4

Forsyningsomradet

vandforsyning osv.)

Omrdde 5

i hej grad en parallel til det private ar-
bejdsmarked, hvis organisations- og
aftalesystem har udvist en lignende traeg-
hed, hvad angar tilpasning til ndrede
omstendigheder.

Produkt- og arbejdsmarkedet

Den anden omverdensfaktor i forhold til
arbejdsmarkedsrelationeme, karakteren af
produkt- og arbejdsmarkedet, understre-
ger en maske endnu vigtigere divergens i
arbejdsmarkedsrelationernes forudsat-
ninger pa de to hovedomrader.

En betydelig del af den offentlige sek-
tor adskiller sig fundamentalt fra produk-
tionen af varer og tjenesteydelser pa det
private omrade. De senere artiers udvik-
ling synes dog at udvise en tendens til
konvergens 1 de fleste lande, og sporgsma-
let er derfor 1 hvilket omfang denne kon-
vergens kan udvikle sig? Vi kan n@rme
0s et svar pa sporgsmalet med udgangs-
punkt i en opdeling af den offentlige sek-
tor 1 fem hovedomrader, der er opstillet i
skema 1.

De forste to omrader er per definition
uden for markedet. Det er de klassiske
statsfunktioner, som indgar selv 1 den li-
beralistiske ,,natvaegter*-stat. Her kan
man ikke gennemfore udliciteringer eller
privatiseringer (hvis vi ser bort fra rent

(statslig admimistration, det junidiske system, politiet,
Regional og lokal administration

(undervisnings-, sundheds- socialomriderne osv.)
(offentlig transport, postvasen, telckommunikation,

Det industrielle/finansielle omrade

{industrivirksomheder, banker osv.}
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teknisk preegede opgaver), men man kan
godt soge at effektivisere forretningsgan-
gen ved mindre vidtgdende markedslig-
nende foranstaltninger, for eksempel mal-
og rammestyring, brugerundersegelser og
resultatlon. [ det omfang anvendelsen af
sadanne foranstaltninger er stigende, kan
man 1 bred forstand tale om en tendens til
konvergens mellem den offentlige og den
private sektor, men dermed er det ogséd
fastslaet, at der ikke hverken kan eller vil
blive tale om konvergens i snever betyd-
ning. Man anvender metoder, der er kendt
fra den private sektor, men uden at ®ndre
ved den fundamentale skillelinje mellem
offentligt og privat.

Konvergens 1 bide sn®ver og bred
betydning kunne gore sig gedende pa det
tredje hovedomride, velferdsydelserne.
Det er relevant at sondre mellem 1) hvem
der initierer og kontroller serviceydelsen,
2) hvem der producerer serviceydelsen,
og 3) hvem der finansierer serviceydelsen
(Bengtsson og Rennow, 1996).

1 de fleste lande er der et betydeligt mél
af offentlig inttiering og kontrol, nir det
galder velferdsydelserne pa uddannelses,
sundheds- og socialomriderne, men der
kan vare store variationer med hensyn til,
om produktionen og finansieringen af dis-
se ydelser ligger i offentlig eller privat regi.

I Danmark har der varet tradition for
en udpraget offentlig dominans, hvad an-
gar velferdsydelserne. Forsyningsom-
radet har vaeret praget af offentlige eller
semi-offentlige monopollignende sel-
skabsdannelser og dermed en betydelig
offentlig kontrol. Derimod har der stort
set ikke vearet offentlige virksomheder
inden for det industrielle og finansielle
omride.

Der er derfor ikke pd omriade 3,4 0g 5
(skema 1) granser for konvergens mel-
lem det offentlige og det private omrade.
Der er mulighed for konvergens i sn@ver
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forstand ved gennemforelsen af udlicite-
ring og privatisering i betydeligt omfang.

Men i det omfang det politiske og ad-
ministrative system samt befolkningen
definerer velfzerdsydelser som et omride,
fellesskabet ma vaere ansvarlig for, har
en reel markedsgorelse af offentlige vel-
feerdsydelser - og dermed konvergens i
mere snzver betydning - en klar politisk
granse. Virksomheder og institutioner re-
fererer dermed fortsat til det politiske sy-
stem. Deres goren og laden reguleres i
sidste instans af ,.det politiske marked"
og ikke af det skonomiske marked.

Den offentlige sektor 1 Danmark be-
skaftiger 917.000 mennesker. Pa hele det
danske arbejdsmarked er der 2.6 mio.
beskaftigede. Den offentlige sektor be-
skaftiger siledes godt en tredjedel af ar-
bejdsstyrken, Af de 917.000 offentligt
ansatte er 599.000 beskaftiget i amter og
kommuner. 182.000 er ansat 1 staten,
mens 136.000 er ansat 1 selvejende insti-
tutioner, offentlige selskaber mv. (Stari-
stisk Arbog 1996, Statistiske Efterretnin-
ger, Arbejdsmarked, nr. 23, 1997). Ta-
get under et er godt 25 pct. af de offent-
ligt ansatte tjenestemand og knap 75 pct.
overenskomstansatte - herunder er dog
ogsd en mindre gruppe pa kontrakt. Na-
sten to tredjedele af de offentligt ansatte
er kvinder, hvoraf godt halvdelen er del-
tidsarbejdende.

[ takt med udbygningen af velferds-
staten er overenskomstansattelsen blevet
den typiske ansattelsesform i den offent-
lige sektor. Udbygningen er sket decen-
tralt 1 amter og kommuner inden for so-
cial- og sundhedsomraderne, uddannel-
sessektoren og generel velferdsstatslig
administration. Denne @ndring i ansat-
telsesforholdene kan ses som et vasent-
ligt tegn pd en stigende konvergens mel-
lem det private og det offentlige arbejds-
marked.



Tjenestemands forhandlingsform- og
muligheder, nar det geelder deres len- og
arbejdsforhold, er reguleret gennem lov-
givning. Derigennem har de en aftaleret,
men ikke en konfliktret. Tjenestemands-
anszttelse ses som en ansattelsesform,
som for den enkelte implicerer anszttel-
sestryghed, en haj grad af loyalitet over
for arbejdsgiveren samt fa magtressour-
cer. Omvendt involverer overenskomstan-
settelse typisk mindre ansettelsestryg-
hed, men til gengzld en storre adgang til
magtressourcer primart gennem konflikt-
retten. Der er dog de facto sket en tilpas-
ning mellem de to anszttelsesformer pa
grund af sammenkadning og sammen-
knytning organisatorisk og forhandlings-
massigt mellem tjenestemands- og over-
enskomstomradet (Pedersen, 1993: 59;
Due og Madsen, 1996).

Det er 1 tjenestemandsans®ttelsen,
man kan se den afgorende divergens mel-
lem det offentlige og det private arbejds-
marked. Tjenestemandsansattelsen er 1
princippet en livstidsstilling og dermed
en adskillelse fra det avrige arbejdsmar-
ked. Jo storre andel af tjenestemand 1 den
offentlige sektor, desto storre forske er der
pa det offentlige og det private arbejds-
marked. Den store udvidelse af den of-
fentlige sektor via overenskomstansat-
telse kan derfor i sig selv ses som et tegn
pa stigende konvergens.

Den lovbestemte regulering
Med omtalen af de serlige ansttelsesfor-
hold i den offentlige sektor har vi bevee-
get os over pa den tredje type af omver-
densforhold, som Beaumont fremhaver.
Det er den lovbestemte regulening (, legal
environment") set som en vasentlig fak-
tor, der s@tter rammerne for arbejdsmar-
kedsrelationerne (Beaumont, 1992: 38).
Som udgangspunkt kan man sige, at
sporgsmalet om den lovgivningsmassige

regulering ikke nedvendigvis behover at
adskille det offentlige fra det private af-
talesystem. | voluntaristiske IR-systemer,
hvor arbejdsmarkedsrelationerne 1 hoved-
sagen er baseret alene pa aftaler mellem
parterne, som for eksempel Storbritannien
og Danmark, er denne voluntarisme 1 det
mindste til dels gzeldende bade pa det pri-
vate og det offentlige omride. Og om-
vendt er det sadan, at nationale [R-syste-
mer, hvor de grundleggende regler er lov-
givningsbaserede, bade er preget af en
sadan taet regulering af arbejdsmarkeds-
relationerne fastsat ved lov 1 den private
og 1 den offentlige sektor.

Samtidig skal det tilfojes, at det gene-
relt gor sig geldende, at arbejdsmarkeds-
relationerne 1 den offentlige sektor i starre
omfang end pa det private arbejdsmar-
ked er reguleret gennem lovgiviing. I Dan-
mark er det som navnt for eksempel ka-
rakteristisk, at det offentlige organisati-
ons- og aftalesystem har udgangspunkt i
den szrlige lovgivning for tienestemand,
der fortsat s®tter snzvre grenser for tje-
nestemandenes muligheder for at an-
vende kollektive kampmidler. Og 1 syste-
mer, der er baseret pa lovgivning, er det
ogsa typisk sadan, at reglerne vedrorende
de offentligt ansattes forhold sztter mere
snevre granser for organisationernes ra-
derum (Beaumont, 1992: 41).

Formelt set var det i Danmark forst i
forlengelse af tjenestemandsloven i
1969, hvor man efterhanden fik et over-
tal af overenskomstansatte, at regu-
leringsformen blev @ndret fra ensidig
lovgivning til indgédelse af kollektive
aftaler. ,,Der dannes herved et fagliet
kampfelt, dvs. et autonomt raiderum for
lonforhandlinger og ... aftaleindgaelse,
magling og sanktionering, formelt ad-
skilt fra den politiske lovgivningsproces
og det forvaltmingsretlige hierarki* (Pe-
dersen, 1993: §9).
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Tjenestemandene fik selv en egentlig
aftalebaseret ret til at indga overenskom-
ster med loven af 1969. Ganske vist fulgte
der ikke nogen strejkeret med, men med
sammenkoblingen til overenskomst-
omradet med konfliktret, er deres magt-
base alt andet lige blevet storre. [ forlen-
gelse af en arbejdskonflikt 1 1979 blev
ved lov ndfort en tjenestemandsret til
kollektiv handtering af brud p g=ldende
regler og aftaler pad tjenestemandsom-
radet. Heri ligger der en indirekte tilken-
degivelse af, at tjenestemand ogsa kan
anvende kollektive kampskridt. Og det
kan dermed ses som udtryk for en vis ten-
dens til konvergens mellem hovedom-
raderne.

Den offentlige arbejdsgivers dobbelt-
roller spiller en vaesentlig betydning for
karakteren af den lovgivningsmassige
regulering. Staten er bide arbejdsgiver og
ansvarlig for den overordnede ekonomi-
ske politik. Dertil kommer en tredje ve-
sentlig rolle i direkte forbindelse til aftale-
systemet. Staten fungerer som ,,mediator*
i konflikter mellem parterne pa arbejds-
markedet og har radighed over forskel-
lige forligs- og lovgivningsinstrumenter.
I den sammenh@ng er der 1 princippet
ingen forskel pd vilkarene i den private
og 1 den offentlige sektor, og begge om-
rader er naturligvis ogsa pavirket af den
overordnede samfundspolitik, som den
gennemfores 1 det politiske system. Men
det er specielt i rollen som arbejdsgiver-
part og dvs. 1 forhold til de offentlige
lonmodtagergrupper, at staten kan bruge
sin dobbeltposition. Det er dog i en dansk
sammenhang 1 begranset omfang, det
sker ved lovgivningsinitiativer, der direk-
te tilsigter at regulere arbejdsmarkedsrela-
tionerme. Men det bor tilfojes, at der er
udviklet en praksis med statsindgreb 1 en
del af de overenskomstsituationer, hvor
parterne efter forhandling ikke selv har
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kunnet nd et forlig. Det er en praksis, der
ogsa har betydning for det private arbejds-
markeds parter, men det er klart, at det
giver en s&rhg strategisk fordel pa det
offentlige omride, hvor staten bade er den
afgorende forhandlende arbejdsgiverpart
og den indgribende politiske magt.

Aftalemassig regulering

Med de rammer eller ,,sets of givens™, der
via omverdensfaktorerne sattes for rela-
tionerne mellem parterne, kan det kon-
stateres, at man som en effekt har faeten
aftalemassig regulering, der markerer
klare forskelle mellem det offentlige og
det private arbejdsmarked.

For det forste betyder statens rollemix,
at den har adgang til at sege at fore ind-
komstpolitik gennem overenskomstfor-
handlingerne pa det offentlige arbejds-
marked. Omvendt har arbejdsmarkedets
parter adgang til at soge at pavirke stats-
magten dels gennem generel interesse-
varetagelse, dels gennem den politiske
proces 1 form af offentlig diskussion, po-
litiske valg osv.

For det andet er organisationsgraden
generelt storre pa det offentlige (95 pct.)
end pd det private arbejdsmarked (80
pet. ) Arbejdsministeriet, 1993). Overens-
komstdekningen er ligeledes storre i den
offentlige sektor, hvor den praktisk talt
er pa 100 pct., mens den pa det private
omrade ifolge flere undersegelser kun lig-
ger pa mellem 52 og 57 pet. (Kristian-
sen, 1995: 7; Scheuer, 1990; 1996).*

For det tredje er londannelsen og over-
enskomstforhandlingerne 1 den offentlige
sektor mere centraliserede end 1 den pri-
vate sektor. Nar det gaelder lendannelsen
bliver mindre end to pct. af lonsummen -
den sakaldte decentrale lon - aftalt lokalt
pa de offentlige arbejdspladser. Den de-
centrale lon er puljer, som de lokale le-



delser efter aftale med medarbejderrepra-
sentanter, kan fordele udover de mini-
mumslonninger, der fastsettes i den cen-
trale overenskomst. Til sammenligning
benyttes der pa 85 pet. af det private ar-
bejdsmarked lonsystemer, som primart
fastlegger lonnen gennem lokale forhand-
linger. Pa det offentlige omrade er der dog
med overenskomstforhandlingerne 1 1997
sket et vesentligt nybrud. En egenthig lon-
reform, hvor op til 30 pet. af lonnen pa
sigt skal kunne forhandles lokalt, er ble-
vet gennemfort. Reformen trader umid-
delbart 1 kraft 1 den (amts)kommunale sek-
tor pr. 1. april 1998 for op mod 60 pct. af
de ansatte, mens den pa det statslige om-
rade 1 forste omgang far karakter afen 3-
arig forsegsordning pa udvalgte ordning
pr. 1. januar 1998. Derved er der tale om
en klar styrkelse af tendensen til konver-
gens mellem de to hovedsektorer pa ar-
bejdsmarkedet.

For det flerde er londannelsen i den
offentlige sektor 1 hojere grad praeget af
solidarisk lenpolitik og mindre lenspred-
ning end 1 den private sektor. Lonmodta-
gerne 1 den offentlige sektor er - med ud-
gangspunkt 1 en traditionel tjeneste-
mandstankegang - sandsynligvis 1 hojere
grad praget af en lighedsideologi end
lonmodtagerne i den private sektor. | hvert
fald har de haft lettere ved at omsatte
lighedsideologien til praktisk politik i
form af den solidariske lonpolitik.

Ved de centrale overenskomstforhand-
linger 1 den offentlige sektor aftales den
solidariske lonpolitik internt 1 koalitio-
nen af fagforeninger. De offentlige ar-
bejdsgivere har historisk set undladt at
blande sig 1 de faglige organisationers
interne fordeling af den forhandlede lon-
ramme (Due og Madsen, 1996).

Den solidariske lenpolitik har medfort,
at en rekke af de lavest lonnede og mindst
uddannede arbejdstagere i den offentlige

sektor har en storre indkomst end sam-
menlignelige grupper 1 den private sek-
tor. Omvendt har den offentlige sektor
varet preget af fastholdelses- og rekrut-
teringsproblemer blandt de hojstuddan-
nede og bedst lennede, fordi de offent-
lige arbejdsgivere har svart ved at kon-
kurrere med de private inden for dette
segment af arbejdsmarkedet. Deterdog i
hoj grad ogsa et konjunkturbestemt
spergsmal.

For det femte er antallet af faggrupper
og kollektive overenskomster pa det of-
fentlige omrade relativt storre end 1 den
private sektor. Der har lenge veret en
udvikling i gang 1 den private scktor, hvor
malet er virksomhedsoverenskomster. |
den offentlige sektor er man pa vej i
samme retning, men udviklingen gar lang-
sommere pa grund af det store antal af
forhandlingsberettigede organisationer.

Faggraenseproblemer, rivalisering in-
den for koalitionen af fagforeninger og
besvarlig administration af overenskom-
sterne bliver hyppigt fremhaevet af de of-
fentlige arbejdsgivere.

Konklusion

Vores sammenligning af det offentlige og
det private IR-system viser, at der er klare
divergenser 1 relationerne mellem parterne
pa de to hovedomrider. Men sporgsma-
let er, om det er divergenser, der vil blive
fastholdt vurderet 1 et lengere perspek-
t1v.

Der er fortsat store forskelle pa betin-
gelserne for IR-systemerne 1 den offent-
lige og den private sektor. Grundlaget for
arbejdsgivernes dispositions- og ledelses-
ret er forskelligt. Begge har deres ud-
spring 1 Grundloven, men i den offent-
lige sektor er det den demokratiske lov-
givningsmagt og 1 den private sektor ejen-
domsretten, der fastslir ,.the management
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prerogative” og dermed det asymmetri-
ske magtforhold mellem parterne. Det
giver staten som arbejdsgiver en dobbelt-
rolle, fordi staten ogsa reprasenterer ,,fol-
kesuver@niteten®.

Hvis vi ser pa de tre aktorer 1 Dunlops
IR-system, kan det konstateres, at der i
den private sektor er en klar adskillelse
mellem de to parter pa arbejdsmarkedet
og den tredje aktor. Derimod er der 1 den
offenthige scktor tale om en dobbeltrolle,
idet staten optraeder bade som arbejdsgi-
verpart og som den tredje aktor.

En vurdering af de tre omverdens-
faktorer, viser tilsvarende forskelle pa de
to hovedsektorer. Den politiske omver-
den 1 form af det politiske systems regu-
lering af samfundsokonomien har betyd-
ning for arbejdsmarkedsrelationere ge-
nerelt, men den far en saerhig karakter pa
det offentlige omrade, fordi vi igen kan
konstatere en statslig dobbeltrolle. Sta-
ten er ikke alene arbejdsgiverpart og
tredje aktor, men ogsa ansvarlig for sik-
ringen af det overordnede samfundsoko-
nomiske hensyn.

| Danmark er denne dobbeltrolle per-
sonificeret 1 finansmimisterens skikkelse.
Ogsa den lovbestemte regulering er pra-
get af statens dobbeltrolle. Bade det pni-
vate og det offentlige arbejdsmarked er
mere eller mindre reguleret af lovgivning
samt af staten som mediator, men pa det
offentlige omrade er staten savel arbejds-
giverpart som reprasentant for den lov-
givende magt. I Danmark ses det serligt
tydeligt, nar traditionen for politiske ind-
areb 1 fastlaste konflikter pa arbejdsmar-
kedet bliver udovet i den offentlige sek-
tor. Her er det arbejdsgiverparten, der der-
ved sidder med et trumfkort 1 baghinden.

| forhold tul produkt- og arbejdsmar-
kedet viser analysen fortsatte vaesentlige
skillelinjer mellem den offentlige og den
private scktor. Det offentlige omrade er
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til dels fritaget for markedets betingelser.
og den offentlige sektor har med en fort-
sat stor gruppe tjenestemandsansatte en
anszttelsesform, der fastholder et skel
mellem de to arbejdsmarkeder. Der er dog
ogsa her tale om visse tegn pa konver-
gens.

Konklusion pa denne gennemgang er
for os at se, at analyseapparatet fra ,, In-
dustrial Relations"-traditionen - som det
blandt andet er blevet videreudviklet af
Beaumont - ogsa er anvendeligt, nar ma-
let er at analysere de offentlige arbejds-
markedsrelationer.” Vi finder blot, at
grundlaget for det asymmetriske magt-
forhold mellem parterne, dispositions- og
ledelsesretten, skal inddrages direkte. Det
er ogsa her, man far markeret den vasent-
ligste forskel pa de to sektorer, der ligger
1, at staten pa ¢n gang reprasenterer flere
forskellige og til ider modsatrettede rol-
ler. Det giver staten som arbejdsgiver en
strategisk fordel sammenholdt med de
private arbejdsgivere, men det giver ogsi
modparten en fordel 1 form af mulighe-
den for at spille direkte pa vaelgerbefolk-
ningen. Forhandlingerne mellem mod-
parterne 1 den offentlige sektor far der-
ved nogle ekstra elementer, der oger ra-
derummet for at omdanne afgorelsen af
interessekonflikterne fra et nulsums- tl
et plussumsspil. I Danmark har det sid-
ste for eksempel karakteriseret opbygnin-
een af velferdsstaten, der ikke mindst
blev realiseret gennem en strategisk alli-
ance mellem fagbevagelsen og de politi-
ske magthavere.

Sporgsmalet er si, om vi kan tale om
et sammenhangende nationalt IR-system,
eller om skellet mellem det private og
offentlige arbejdsmarked er sa markant,
at det ma ses som to skarpt adskilte om-
rader med divergerende spilleregler. Nar
man for eksempel vurderer tjeneste-
mandssystemet, kunne man fristes til at



velge den sidste konklusion, men trods
forskellene mener vi, at det hele tiden har
givet mening at tale om et samlet natio-
nalt [R-system med den private og den
offentlige sektor som de to hovedomrader,
der bade karakteriseres ved grundliggende
ligheder og forskelle. En sadan opfattelse
synes med den beskrevne udvikling at
kunne fastholdes fremover. Vasentligt 1
den sammenhang er det, at man kan af-
dakke et klart hierarki mellem omraderne
i det nationale aftalesystem. Et hierarki,
der paviser forskellene 1 status og indfly-
delse og samtidig fremhaver de forbin-
delseslinjer, der knytter omraderne sam-
men til et samlet system.

Det private IR-system har forrang i
forhold til det offentlige IR-system. Det
haenger til dels sammen med de histori-
ske traditioner. hvor det private organi-
sations- og aftalesystem opstod forst, men
hovedarsagen skal findes i den interna-
tionale konkurrence, markedet udsatter
det samlede IR-system for. Aktorerne i
det nationale IR-system deler den felles
grundantagelse. at det er nodvendigt at
lade parterne 1 de konkurrenceudsatte pri-
vate sektorer legge linjen for udviklin-
gen 1 lon- og arbejdsvilkar generelt, fordi
det er disse omrader, der udgor den bed-
ste indikator for, hvilken omkostnings-
udvikling der set 1 et overordnet sam-
fundsmessigt perspektiv er ,,rad™ tl.
Felleserkleringen fra 1987 mellem [R-
systemets aktorer 1 Danmark har netop
sikret samlede rammer ved overenskomst-
indgéaelserne siden 1 overensstemmelse
med dette synspunkt.

Denne fxlles erkendelse og accepten
af det private systems forrang er direkte
afspejlet i den reguleringsordning, som
lobende sikrer de offentligt ansatte en lon-
udvikling, der i hovediraekkene svarer til
gruppeme pa det private arbejdsmarked.
Man kan ogsa se rangfolgen afspejlet i

de kulturelle vaerdier og sociale normer,
der styrer de offentlige lonmodtageres
kravformulering og forestillinger om lon-
relationerne mellem de forskellige grup-
per. Vi kan her henvise til den anvendte.
For det forste skal der vaere tale om en
parallel lonudvikling mellem det private
og det offentlige omrade generelt, For det
andet skal der vaere tale om en parallel
lonudvikling mellem sammenlignelige
grupper 1 de to sektorer. Og for det tredje
skal der vere tale om en parallel lon-
udvikling mellem sammenlignelige grup-
per inden for den offentlige sektor.

Som vi ogsd har pavist, betyder det
ikke nodvendigvis en fuldstendig under-
leggelse under de private aktorers vilkar,
Den nyere udvikling 1 aftalesystemet an-
tyder udviklingen af en storre jevnbyrdig-
hed mellem hovedomraderne (Due og
Madsen. 1996). | de centraliserede aftale-
forhandlinger har man derfor set og vil
ogsi fremover kunne komme til at se, at
det offentlige omrade nar til et forlig, for
det private, og dermed kan blive norm-
sattende for hele arbejdsmarkedet (..key
bargaining sector*), som det skete 1 1991.
Man vil ogsa fortsat kunne se det offent-
lige omrade fungere som frontlober ved-
rarende enkeltsporgsmal, som for eksem-
pel nye pensionsordninger for grupper,
der hidul ikke havde haft sadanne ord-
ninger og fuld lon under barselsorlov, som
det blev gennemfort med udgangspunkt i
de kommunale forhandlinger 1 1989, og
fuld lon under uddannelsesorlov, som
blev realiseret pa det statslige omride 1
1993.

Hermed er hierarkiet i aftalesystemet
ikke nedbrudt. Det er ikke for ingenting,
at der stadig findes en reguleringsordning,
hvorved udgangspunktet for den offent-
lige lonudvikling stadig er det private
omrade. Nar det offentlige til tider kan
i foran, skal man nok se det som den
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statslige arbejdsgiverparts udnyttelse af
sin dobbeltrolle. Som offentlig arbejds-
giver kan staten vare med til at sikre en
samlet linje 1 overenskomstforhandlin-
gerne 1 overensstemmelse med den gene-
relle okonomiske politik.

Der er ogsa tale om et hierarki inden
for det offentlige omrade. Det statslige af-
talesystem synes fortsat at have forrang i
forhold til det (amts)kommunale omride
- trods en enkelt overenskomstrunde 1
1989, hvor de kommunale parter 1 fal-
lesskab lagde linjen for hele aftalesy-
stemet. Denne forrang er baseret pi magt-
relationerne i det overordnede politiske
system, hvor kommunerne pa det gene-
relle okonomiske omrade fortsat er un-
derlagt en vis statslig styring. De kom-
munale arbejdsgiverparter synes derfor at
veere forsigtige med at udove en for selv-
stendig arbejdsgiverlinje, fordi de star
over for en finansminister, der pd en gang
varetager de overordnede okonomiske
interesser, ogsd 1 forhold til (amts)kom-
muneme, og er statslig arbejdsgiverpart.
Denne dobbeltrolle giver derfor fortsat
finansministeren et overtag, der betyder
en fastholdelse af hierarkiet i den offent-
lige del af IR-systemet.

Vi mener, at sammenhangen mellem
relationssystemerne i de to hovedsektorer
har veaeret til stede 1 hele det moderne in-
dustrisamfunds udvikling. Og det er en
sammenhang, der synes at blive tettere
- og maske ogsa mere kompliceret - gen-
nem de konvergenstendenser, som er
fremstaiet af den ovenstiende analyse.

MNoter

I. Denne artikel er udarbejdet som et led i
forskningsprojektet Den danske aftalemode!
i nationalt og internationalt perspektiv. Pro-
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jektet er stottet af Statens Samfundsvidenska-
belige Forskningsrad, Arbejdsministeriet,
Danmarks Larerforening, Danmarks Jurist-
og Okonomforbund, Dansk Magisterfore-
ning, Forbundet af Offentlige Ansatte, HK/
Kommunal, HK/Industri, Ingeniorforbundet
1 Danmark, Industriens Uddannelsesfond, Det
Kommunale Momsfond og Statsansattes Kar-
tel.

Der tales derfor arbejdsretligt om, at udskil-
lelsen af en selvstendig offentlig arbejdsgi-
ver indeberer, at den ansatte fr et 3-dobbelt
forhold til det offentlige, der optrazder | mindst
3 roller: 1) Myndighedsrollen, der er konsti-
tucret gennem demokratiske valg, 2) Parti-
rollen, dvs. at aktorerne i det offentlige sv-
stem ogsa er reprazsentanter for partier, der 1
princippet er private foreninger med grund-
lovssikrede frihedsgrader, og som soger at
opnd og fastholde den politiske magt, 3)
Arbejdsgiverrollen, det vil dels sige direkte
aftalepart, dels ansattelsesmyndighed med en
politisk funderet ledelsesret (Pedersen, 1993:
69-70; Petersen, 1987: 92),

QECD har dokumenteret denne udvikling 1
en lang reekke rapporter fra det. der 1 dag er
kendt som OECD’s Public Management Ser-
vice (PUMA) (OECD, 1993; 1994a; 1994b;
1994¢; 1995). Man kan 1 den sammenhang 1
hoj grad se det netvark af embedsmand, der
stir bag disse rapporter, som politisk dags-
ordensattende, ndr det gelder sporgsmilet
om den offentlige sektors udvikling. Det ville
vere en politologisk problemstilling af sar-
lig interesse at fa afdwkket disse netvark og
vurderet deres betydning set i forhold til de
nationale politiske processer, der formelt set
skulle vere afgorende.

De nyeste tal for overenskomstdekningen i
den private sektor viser den laveste deknings-
grad pd 52 pct. (Scheuer, 1996). Det ¢r et
tal, der miske nok er udtryk for en vis un-
derdrivelse, hvis det tages som et billede pa
den grad af beskyttelse, det danske aftale-
system giver lonmodtagerne. Funktionar-
gruppen inden for LO/DA-omrddet er sile-
des som helhed reelt - om end ikke formelt -
dzkket af de minimumsbestemmelser, over-
enskomsterne pd omriidet fastsatter. Over-
enskomstdekningen ligger reelt i hvert faldt
mellem 60 og 65 pet. i den private sektor.
Men der er stadig tale om en markant forskel
mellem de to hovedsektorer.

Nir det er tilfzldet skyldes det, at Dunlops
arbejde mere er en model end en teon om



arbejdsmarkedsrelationerne. Dunlops teori er
sikkert med rette blevet karakteriseret som
ikke meget andet end en svstematisering af
de implicitte teoretiske grundholdninger, som
den hidtidige IR-forskning byggede pa
(Hyman, 1996). Dunlop er som de fleste [R-
forskere preget af et stitutionalisme per-
spektiv og er dermed, nar det kommer til styk-
ket, mere analytisk empirisk end teoretisk in-
teresseret (Bray og Wailes, 1996.)
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