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Indkomstpolitik i retrospekt

Artiklen beskriver udviklingen i den indkomstpolitiske teoretisering. De teoretiske nydan-
nelser og skift forseges placeret i en historisk-samfundsmarssig kontekst, og der gives kort-
fartede analyser af de vigtigste teorielementer. Artiklen behandler overvejende den skono-
miske teori bag indkomstpolitiske indgreb, men der legges stor vaegt pi at fremhave ind fly-
delsen fra anden socialvidenskabelig forskning. Dermed understreges betydningen af poli-
tiske og organisationsmessige faktorer for en succesfuld gennemfoarelse af indkomstpolitik,
Sluttelig analyserer artiklen i begranset omfang specielle danske problemer i anvendelsen
af indkomstpolitik.

Hvad er indkomstpolitik?

I de fleste ekonomiske tekstbeger betragtes indkomstpolitik noget ukompliceret
som en dempning af den nominelle indkomstudvikling for at bremse inflatio-
nen. Imidlertid er et af de foerste problemer ved indkomstpolitik, at begrebet ikke
er entydigt. Dels har malsztningen varet noget flydende, hvor indkomstpolitik-
ken nzrmest har fiet status som mirakelmiddel, og dels dzkker begrebet over
mange former, hvor udformningen ofte bestemmes af ikke-skonomiske hensyn.

Indkomstpolitik er som regel blevet modstillet penge- eller finanspolitikkens
efterspargselsregulering. De to sidstnavnte politikker forseger at opné de ekono-
miske millav inflation, betalingsbalanceligevegt og fuld beskzftigelse ved at pi-
virke de skonomiske aktorer indirekte, medens indkomstpolitikken forseger en di-
rekte pavirkning, Hvad der bliver pavirket direkte er lenfastszttelsen (og somme
tider ogsd andre indkomster og prisdannelsen). Nir der i denne artikel tales om
indkomstpolitik, si teenkes der pa statslige forseg pé - i forbindelse med andre til-
tag - at pavirke lenudviklingen direkte for at opni de ovennavnte ekonomiske
mil. Den direkte pavirkning er nedvendig, fordi inflationsprocessen ikke bare er
bestemt af efterspergslen, men ogsé er bestemt fra udbudssiden. Dette forklarer
ogsi, hvorfor den ekonomiske diskussion af indkomstpolitik havde sin blom-
stringstid samtidig med et skift fra »demand pull« til »cost push« som den domi-
nerende inflationsirsag (Ulman, 1972).

De fleste gekonomer og andre fagfolk kan godtage, at kernen i indkomstpolitik
er en direkte pavirkning af den nominelle indkomstudvikling for at bremse infla-
tionen (Mayhew, 1981: 72; Kj®rsgaard & Hansen, 1983: 120 {I.). Problemet er
bare, at indkomstpolitikken optreeder 1 mange forskellige former. Indkomstpoli-
tik kan dekke over alt fra en les henstilling om lentilbageholdenhed til tvungne
lovbaserede indgreb eller store komplicerede pakkelesninger (Haberler, 1972:
3-4). Den nedenstidende indkomstpolitiske model giver fire centrale kriterier ved
en mulig indkomstpolitik, og man kan pi den baggrund skildre forskellige former
for indkomstpolitik. Men der findes ogsa andre karakteristika. Er det et éngangs-,
midlertidigt eller lengerevarende indgreb? Anvendes der en lennorm? Er ind-
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komstpolitikken baseret pd lovgivning eventuelt indeholdende sanktionsmulig-
heder, eller er den gennemfert i samarbejde med arbejdsmarkedets interesseorga-
nisationer? Hvilket niveau af lenfastszttelsen pavirkes — nationalt, sektoralt
ogleller lokalt - og er det pd samme mide?

Figur 1. Forskellige former for indkomstpolitik

1 2 4 5
Regeringsindgreb? + + + + + +
Kun lenpolitik? + + +
Frivillig? + + +
Systemoverskridende? +

Forklaring: Plusserne indikerer et positivt svar. Der er kun to former (1 & 2) med
samme antal plusser, og form 1 kan skelnes fra form 2 ved, at kun i sidstnzvnte
har regeringen direkze kontakt med arbejdsmarkedsorganisationerne. For en ner-
mere specificering af de seks former for indkomstpolitik, se Rasmussen (1985:
209-210).

Ovenstidende skulle give en advarsel om det indkomstpolitiske begrebs mangety-
dighed. Det ber ogsd mane til en vis forsigrighed angdende forskellen mellem ge-
nerelle teoretiske betragtninger og den aktuelle form af'en eventuel indkomstpo-
litik. De teoretiske skonomiske betragtninger giver den generelle tankegang bag
indkomstpolitiske forslag, hvor den aktuelle form ofte er styret mere af politiske,
organisatoriske eller helt tredje hensyn. Og det er ofte disse hensyn, som er afge-
rende for, om indkomstpolitik overhovedet gennemfores eller bliver succesfuld.

Hvad er malsztningen?
Der synes gennem drene at have vaeret en vis ambivalens i malsztningen for ind-
komstpolitik. I Phillips-kurvens glansperiode i 1960erne blev indkomstpolitik-
ken betragtet som et effektivt anti-inflationsviben med en sekundzr positiv ind-
virkning pd betalingsbalanceproblemet. Dette var faktisk i modstrid med de fle-
ste indkomstpolitiske forseg 1 denne periode, som var foranlediget af betalingsba-
lanceuligevaegt og pres pd den nationale valuta. England og Danmark er eksemp-
ler pd en sidan udvikling, hvor indkomstpolitik skulle péivirke de »bagvedlig-
gende drsager« — bestemt som for heje lon- og prisstigninger. Endvidere har Peter
Scherer pipeget, at indkomstpolitikkens dobbelte malsztning bryder et grund-
lzggende princip for ekonomisk styring: antallet af malsztninger m3 ikke over-
stige antallet af gkonomiske redskaber, som er til ridighed (Scherer, 1980: 27).
Med den ekonomiske krisei1970erne blev indkomstpolitikken fremhzvet som
midlet til en samtidig bekempelse af bade arbejdslashed og betalingsbalanceuli-
gevaegt. Problemet var, hvorledes et hojere aktivitetsniveau og dermed hejere be-
skaftigelse kunne opnds, uden at betalingsbalancen gav anledning til en stram-
ning af penge- og finanspolitikken med et deraf felgende de2mpende pres pa den
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ekonomiske aktiviter. Dette er stadigvak et brendende problem - jfr. den danske
udvikling i det seneste 4rs tid. Det er dog blevet pipeget - blandt andet af Arhus-
gkonomerne Torben M. Andersen og Claus Vastrup (Berflingske Tidende, 24/6
1986: 8; Barsens Nyhedsmagasin, 2. arg. nr. 28: 21) - at virkningen pé betalings-
balancen er usikker og ofte er blevet overvurderet. Det skyldes, at indkomstpoli-
tikken har en dobbelt virkning:

»For det ferste gor det varerne billigere, sd afsziningen og beskaftigelsen suiger. Isolerer set
nedbringer denne effekt underskuddet p betalingsbalancen. Men den agede beskeftigelse
og aktiviter oger ogsd den hjemlige eftersporgsel efter danske og udenlandske varer, og
netto-effekren kan derfor blive, at betalingsbalancen forringes. Specielt hvis den agede be-
skaeftigelse setier gang 1 et optimisme-biret forbrug og investering.« (Barsens Nyhedsma-
gasin, 2. drg. nr. 28: 21) ’

Til dette kan lzgges, at indkomstpolitik har en klar tendens til at blive undermi-
neret af sin egen succes, hvor sterre skonomisk aktivitet giver et pres bade for hoj-
ere lenninger og en mere fleksibel lenfastszttelse.

Indkomstpolitikkens teoretiske grundlag - stabilitet og videreudvikling
Den ekonomiske teoretiske diskussion af indkomstpolitik har veret solidt forank-
ret i den keynesianske teoritradition. Det er dog tvivlsomt, om udbredelsen af
lenpolitik lige efter den 2. verdenskrig kan forbindes med keynesianismens ud-
bredelse ()fr. Kjzrsgaard & Hansen, 1983: 50). Snarere mi denne periodes lon-
begrensning — for eksempel i Holland og England - ses i forlengels af andre ef-
terkrigsreguleringer si som rationering, import- og valutarestriktioner, Datidens
indgreb hvilede dog ogsa pa en forstielse af ssmmenh@ngen mellem inflation og
lenstigninger, om end mere sofistikerede teoretiske analyser ikke ledsagede an-
vendelsen.!

Den stigende inflationsrate, den stigende beskeaftigelse og iseer den stigende in-
ternationalisering i de vestlige industrilande i 1950erne viste, at efterspergsels-
styring gennem finans- og pengepolitiske justeringer ikke var tilstreekkelig. Sam-
tidig skete der det tidligere omtalte skift 1 inflationsopfattelsen fra »demand pull«
til »cost push«. Dette bragte indkomstpolitiske analyser i forgrunden blandt eko-
nomer. Fremkomsten af teoretiske grundpiller som Phillips-kurven, produktivi-
tets-»gearing« og indkomstkaplabsteorien ma alle ses i dette perspektiv.

Jan Holm Ingemann og Mogens Ove Madsen har i forhold til den danske dis-
kussion afindkomstpolitik havdet, at der ikke har varet nogen fundamentale teo-
retiske nydannelser siden begyndelsen af 1960erne (Ingemann & Madsen,
1982:79). Det er noget afen overdrivelse, men indeholder dog den indsigt, at ker-
nen idet teoretiske grundlag har veeret meget resistent, og nydannelserne har i haj
grad veeret en videreudvikling af denne kerne. Det er bemarkelsesveerdigt, at
denne videreudvikling ofte er foregiet i samspil med andre (ikke-okonomiske) te-
oretiske diskussioner og har haft en sterk international dimension - bade spergs-
mdlet om dbne ekonomier i forhold til verdensmarkedet og komparative analyser
af nationale skonomier (Addison, 1981; Andersen & Turner, 1980; Armingeon,
1983; Edgren et al., 1970; Flanagan et al., 1983). 2
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Phillips-kurven og produktivitets-ngearing«

Betydningen af indkomstpolitik var i 1960erne ofte baseret pi en henvisning til
Phillips-kurven (Flanagan et al., 1983: 2 ; jfr. isvrigt Phillips, 1958; Dombrow-
sky, 1976; Lundvall, 1974). Phillips-kurvens udlegning af sammenhangen mel-
lem inflation og arbejdsleshed kunne - under foruds@tning af’en tet sammen-
knytning af pris- og »unit labour costs« stigninger samt konstante produktivitets-
stigninger - bruges som et kraftigt argument for nominelle lenbegransninger.
Inden for Phillips-kurvens modelbetragtninger ville en begraensning i nominelle
lenstigninger give lavere arbejdsleshed og inflation samtidig med, at produktivi-
tetsstigninger ville sikre en stigende reallen. Indkomstpolitikken var neglen til en
vakstekonomi i balance.?

Reallennens kobling til arbejdsproduktiviteten blev udmentet i den sikaldte
produktivitets-ngearing«. Denne »gearing« var et loft eller ramme for lenstignin-
ger kalkuleret ved hjzlp af en projekteret gennemsnitlig national produktivitets-
stigning. Anbefalinger af lonrammer pa baggrund af sidanne beregninger er
blandt andet kendt fra Det ekonomiske Rids rapporter i 1960erne (Projektgrup-
pen, 1979; Rasmussen, 1982: 38 ff.).

Phillips-kurven og produktivitets-»gearing« fik en dominerende indflydelse i
1960erne pi grund af deres simple argumentation. Politikere kunne let forsta/for-
klare problematikken, og problemlesningen var tilsyneladende ogsa simpel og
meget virkningsfuld. Den dalende popularitet i 1970erne var et resultat dels af
den stigende modstrid mellem modelbetragtninger og de faktiske nationale ud-
viklinger og dels afdekningen af kompleksiteten bag den simple argumentation.
Forstnavnte viste sig blandt andet i, at forbindelsen mellem inflation og arbejds-
lashed var knap si tzt som postuleret. I stedet blev det moderne at kortlegge ad-
skillige Phillips- kurver eller udvide begrebet til den »expectation-augmented«
Phillips-kurve (Calmfors, 1978: chp. II). Den komplekse baggrund for den
simple forklaring var pafaldende ved produktivitets-»sgearing«. Begrebet forud-
satte en vis form for central lanfastsettelse, det var vanskeligt at rumme lenglid-
ning, og udenlandske pavirkninger mitte ogsd indregnes. * Endelig havde ind-
komstpolitiske indgreb i 1960erne vist, at der var mange praktiske forhindringer
for et effektivt indgreb (Ulman & Flanagan, 1971: 9).

Indkomstkaplebsteorien
Indkomstkaplebsteorien var ogsd udviklet i slutningen af 1950erne. I Danmark
var den et vigtigt argument i diskussionen mellem de sdkaldte Arhus og Keben-
havn skoler (Bredsdorff, 1976: 60; Auken & Buksti, 1975: 245). Ifalge indkomst-
kaplebsteorien er produktionsfaktorerne i stigende grad blevet monopoliseret
(blandt andet gennem udviklingen af store interesseorganisationer). Dette giver
stigende lenninger og priser. Egeninteressen hos produktionsfaktorernes indeha-
vere er siledes kommet i modstrid med den nationale gkonomis balance.
Lesningen pi den manglende balance er en underordning af produktionsfakto-
rernes afkast 1 forhold til den samfundsmassige skage«. Imidlertid giver ind-
komstkaplebsteorien ikke frivillig tilbageholdenhed store muligheder (Gammel-
gaard, 1969). Der argumenteres med, at dels giver den monopolagtige status ikke
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aktererne tilskyndelse til frivillig tilbageholdenhed, og dels er den individuelle
akter bange for at miste terren i kaplebet, hvis en ensidig tilbageholdenhed udvi-
ses. Statslig samordning synes derfor den eneste udvej.

[udformningen afen sidan statslig samordning ber der tages hensyn til institu-
tionelle og psykologiske/ideologiske faktorer (Hoffimeyer, 1969: 369-372). Med
institutionelle faktorer tznkes der pi flaskehalsproblemer, som giver anledning
til lenglidning. De psykologiske/ideologiske faktorer drejer sig om at mildne den
begransning af organisationernes egeninteresse, som indfarelsen af indkomstpo-
litik betyder, hvilket er forsegt af den australske Labour-regering under Bob
Hawke (Rasmussen, 1985).

Indkomstkaplebsteorien indeholder mange tanker, som ogsé har gyldighed for
1970ernes og 1980ernes forstielse af indkomstpolitik, selv om den ikke har
samme begrebsmessige dominans som i 1960erne. Det gzlder blandt andet inte-
resseorganisationernes monopolagtige status og de psykologiske/ideologiske fak-
torer ved indkomstpolitik, som er behandlet 1 den neo-korporatistiske debat ne-
denfor. Der gelder ogsd den individuelle aktars magteslashed, som senere er ana-
lyseret 1 et spilteoretisk regi.

Monetarisme og nedbrydelse af institutionelle band

Arhusskolen kritiserede indkomstkaplebsteoriens indkomstpolitiske anbefalin-
ger som en udsigtsles tilpasning af interesseorganisationerne; i stedet skulle kon-
kurrencen pi faktormarkederne - is@r arbejdsmarkedet — skerpes (Pedersen,
1956: 242; Gelting, 1963: 195; Laursen, 1965: 166). Denne tankegang blev frem-
fort med endnu sterre eflekt 1 monetaristernes kritik af keynesianismen 1
1970erne.’ Ved at udbygge konkurrencen pa arbejdsmarkedet® og fierne institu-
tionelle bindinger pa landannelsen (for eksempel mindstelensbestemmelser og
dyrtidsregulering), kunne - ifslge monetaristerne - det inflationre pres fra ud-
budssiden neutraliseres. Den tilbageblivende efterspargselsbetingede inflation
skulle hovedsageligt klares ved en sund pengepolitik og nedskeringer i den of-
fentlige sektor.

Monetaristerne anbefaler ikke en indkomstpolitik — undtagen en lenpolitik i
den offentlige sektor. I stedet fremholdes en begrensning af interesseorganisatio-
nernes magt og en lenfastsettelse baseret pa firmaernes bareevne, hvor det sa-
kaldte »naturlige arbejdsleshedsniveau« har en modererende indvirkning pa
lenkravene,

Der kan fremfores nogle basale drsager til, at jeg betragter ovenstiende argu-
mentation med skepsis.”For der forste er det inden for de vestlige industrilande
svert at forestille sig en begrensning af organisationernes indflydelse, som med-
forer en generel tilnermelse til fuld konkurrence pa faktormarkederne. For det
andet har de seneste 10 ar vist, at haj arbejdsleshed kun i en kort periode giver en
afdempning af lenkrav pa tvers af ekonomien. Der opstér et to- eller tredelt ar-
bejdsmarked, hvor kernegrupperne - som regel sterstedelen af arbejderne -
umiddelbart er afskermet fra arbejdsleshedens pres. For der rredje er en decentra-
lisering af lenfastszttelsen, baseret pd de enkelte firmaers ydeevne, pa ingen
mdde en garanti for en balanceret indkomstudvikling. Tvertimod bliver kampen
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mellem virksomhederne for markeder og arbejdskraft fert uden hensyntagen til
inflatoriske og vaekstmeassige felger; og skarpet yderligere hvis sociale,
uddannelses- og arbejdsmarkedspolitiske tiltag svigter, eller den ekonomiske ak-
tivitet er sterket stigende (Hatchett, 1986: 25).* I et sidant scenario er arbejdsgi-
verne det store problem, som engelske analyser har vist:

#[b the exasperation of ministers and free-market economists, however, the employers have
so far been unprepared to act in a positive way to close the earnings gap and tackle the pro-
blem of unit labour costs. Moreover, the survey evidence suggests that the vast majority of
employers refuse to accept that their own particular settlements are undermining their
competitiveness on foreign markets.« (Taylor, 1986: 61)

Kan og vil interesseorganisationerne vise tilbageholdenhed?
I indkomstkaplebsteorien blev det fremfort, at frivillig tilbageholdenhed ikke var
sandsynlig. Dette synspunkt er senere blevet analyseret mere stringent inden for
spilteoretiske modeller, hvor iszr overgangen fra »prisoner’s dilemmaus til »assu-
rance game« har pakaldt interesse (Boston, 1983; Maital & Benjamini, 1980). De
spilteoretiske modeller viser, at en samordning af lenkravene vil give sterst resul-
tat bade for den nationale ekonomi og for fagforeningerne, men manglen pd bide
information, tillid til medspillerne og sanktionsmuligheder gar solokersel (»free-
riding«) til det mest sandsynlige resultat (Boston, 1983: 62-63). Overvindelsen af
disse mangler og derved opndelsen af en samordning kan ske pa to mader - enten
gennem en vis form for neo-korporatistisk indkomstpolitik, hvilket igen kraever
en vis grad af organisatorisk centralisering (se naste afsnit), eller der kan ske en
udvidelse af informations- og tillidsniveauet. Imidlertid har de spilteoretiske mo-
deller givet to grunde til, at sidstnavnte ikke er en sarlig stabil lesning: sa lenge
der ikke er sanktionsmuligheder, er risikoen for sololeb meget stor. Denne risiko
bliver storre, nir »spillerne« er af en sterrelse, der gor sammenhzngen mellem
indkomstkrav og udviklingen af den nationale skonomi meget spinkel (jfr. citatet
ovenfor og Olson, 1982).°

Dermed stetter de spilteoretiske modeller et udsagn, som findes i en del kom-
parative analyser; nemlig at det er sveert at gennemfere indkomstpolitik i natio-
nale skonomier, hvor fagbevegelsen har en lav centraliseringsgrad (Headey,
1970; Schwerin, 1980; Schmiuer, 1981). Hvis frivillig tilbagcholdenhed ikke er
szerlig sandsynlig eller effektiv, hvorfor gennemferer den siddende regering sa
ikke en tvungen indkomstpolitik? Dette er faktisk ogsa blevet forsegt 1 adskillige
lande, men resultaterne af en sidan gennemtrumfning har ikke vaeret seerlig posi-
tive. Dels er indkomstpolitikken begyndt at smuldre efter et stykke tid, og dels
har der ofte varet store problemer, nar politikken opharte, og opdezmmede ind-
komstkrav blev realiseret (Andersen & Turner, 1980: 42-43; Artis, 1981: 19).
Flere analyser har papeget, at den manglende effektivitet skyldes, at arbejdsmar-
kedets parter ikke folte sig forpligtet af sidanne indgreb. Dette sidste fremstir
som en vigtig erkendelse i forbindelse med 1985-indgrebet af Schliiter-
regeringen, hvor der synes en t®t sammenhzng mellem afvigelsen fra forligs-
mandsskitsen og det senere sammenbrud af lanloftet.
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Neo-korporatistisk indkomstpolitik

En made at opna arbejdsmarkedsorganisationernes tilbageholdenhed pi er neo-
korporatistisk indkomstpolitik, dvs. en politik udformet 1 samarbejde med ar-
bejdsmarkedets organisationer og ofte af omfattende og langvarig karakter. En sa-
dan politik forudsztter dog forholdsvis centraliserede organisationer, fordi et f3-
tal af akterer kan overvinde manglen pi bide tiltro og informationer. Desuden
kan en bred vifte af organisationer blive forpligtiget, og de kan igen »levere« deres
medlemmers tilslutning. I de senere ir er de neo-korporatistiske analyser dog ble-
vet kritiseret for at legge for stor vagt pi centraliseringsgraden (for eksempel
Scharpf, 1981, 1983; Rasmussen, 1984). I stedet ber fakrorer som organisationer-
nes samarbejdsvilje og udformningen af lenforhandlingssystemet inddrages.*

Den neo-korporatistiske debat har ogsa peget pi en homogen politisk kultur
som en anden vigtig forudsztning. Dette har to dimensioner - henholdsvis en ar-
bejdsmarkedspolitisk og en parlamentarisk/regeringsmaessig. Den foerste dimen-
sion drejer sig basalt om en konsensus approach til arbejdsmarkedspolitiske for-
hold. Dette udelukker en situation/arbejdsmarked, hvor religiese, partipolitiske
eller klassemsssige skel er fremherskende." Den omtalte konsensus — ogsa hvad
angir den anden dimension - er i den neo-korporatistiske debat ofte blevet knyt-
tet til et stzrkt socialdemokratisk parti (Schmitter, 1981: 315-6; Crouch, 1982:
207; Jessop, 1979: 207-8). Det skyldes dette partis nzre tilknytning til fagbeve-
gelsen, dets villighed til at give arbejdsmarkedsorganisationerne indflydelse i ud-
formningen og effektueringen af statslige politikker, samt dets vilje til at sikre den
velgermassige opbakning og parlamentariske stabilitet (se nedenfor).”? Selvom
der ogsd kan feres indkomstpolitik af 1kke-socialdemokratiske regeringer, s har
komparative analyser tydeligt vist, at regeringens partipolitiske farve har stor be-
tydning, hvis der skal gennemfores en neo-korporatistisk indkomstpolitik (Ar-
mingeon, 1983; Schmidt, 1982; Schmitter, 1981: 314).

Selvom de ovennzvnte forudsztninger kan opfyldes, og en neo-korporatistisk
indkomstpolitik gennemfores, si er den hellige grav pa ingen made velforvaret.
Disse politikker har is@r veeret sarbare over for fleksibilitets- og asymmetriske
problemer (se afsnittet om OD). Fleksibilitet er et vedvarende problem for ind-
komstpolitik, idet inddemningen af markedskrafterne vil give spendinger, som
skalleses for at forhindre et sammenbrud af politikken (Schwerin, 1980). Samti-
dig giver samarbejder mellem staten og arbejdsmarkedsorganisationerne en vis
stivhed, en fastlast position pa begge sider. Der bliver lagt bind pa statens skono-
miske handlefrihed, medens organisationerne let kommer 1 modstrid til deres
medlemmer og andre arbejdsmarkedsorganisationer. Fleksibilitetsproblemet
kan delvis leses gennem en hyppig justering af indkomstpolitikken, hvilket krz-
ver et t&t samarbejde mellem de deltagende akterer, eksempelvis som 1 den
pstrigske »Paritdtische Kommission«, eller der kan indbygges fleksibilitet ved at
tillade decentrale lenforhandlinger og lenglidning.

Komplekse pakkelesninger

» But perhaps the most novel feature of more recent incomes policies is the more
explicit use of official taxation and expenditure policies to further incomes objec-
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tives« (Andersen & Turner, 1980: 38). Indkomstpolitiske pakkelesninger var ikke
ukendte i 1960erne - jfr. Helhedslesningen 1963 - men malet var overvejende en
samridighed i fastlzggelsen af indkomster. Efter olickrisen kommer rrade-off
aspektet mere 1 forgrunden, idet den faldende reallen seges kompenseret gennem
andre politiske tiltag. Denne forskydning har flere drsager.

For det forste bliver en skartte trade-off ofte mere hensigtsmassig for den sid-
dende regering. 1 1970erne blev det politisk upopulzrt at stramme skatteskruen
yderligere. Danmark er internationalt kendt for »Glistrup-belgen«, men i mange
lande bliver skattetrykket et centralt politisk emne. En »finansiering« af reformer
gennem lentilbageholdenhed er gunstig for regeringer i en periode, hvor vel-
ferdsstaten er under pres. Samtidig er én af fordelene ved en skatte trade-off, at
det giver en mere fleksibel skonomisk politik end gennemforelse/bibeholdelse af
lenindeksering."

Trade-off aspektet bliver iszr vigrigt pa grund af 1970ernes tendens til langva-
rige indkomstpolitiske tiltag, da det er svart at styre lenkravene, hvis indkomst-
politikken giver faldende realindkomst. Pa den anden side er netop faldende real-
indkomst ofte det reelle problem ved 1970ernes og 1980ernes komplekse pakke-
lesninger, idet regeringen pa grund af budgetbegrensninger har svaert ved eller
ikke kan opfylde lofter om s&nkning af skattetrykket eller indferelse af velferds-
statslige tiltag.'* Dette underminerer naturligvis indkomstpolitikken. Dertil
kommer, som nzvnt ovenfor, at komplekse pakkelesninger kan heemme regerin-
gens politiske og skonomiske spillerum. Det er med andre ord fristende for rege-
ringer at udvikle pakkelesninger, men dette er - iser pa l&ngere sigt - ikke uden
omkostninger.

For den ander er fagforeninger og arbejdere ogsa blevet mere interesseret i sa-
danne trade-offs. Den heje inflation 1 1970erne har fjernet enhver form for pen-
geillusion (hvis den nogensinde har eksisteret). En bevarelse af realindkomsten
bliver central for fagforeningernes strategi, men den heje arbejdsleshed og fal-
dende profitabilitet gor det svart at opni dette i forhandlinger med arbejdsgi-
verne. I denne valgsituation mellem egne forhandlingsresultater (bevarelsen af
den frie forhandlingsret) og ensikring af medlemmernes realindkomst (jfr. Niel-
sen, 1982), er det ofte fristende at velge regeringens trade-off indeholdt i en ind-
komstpolitisk pakkelesning.

Endelig er det som regel anset for indlysende, at den tredje part - arbejdsgi-
verne - har en positiv holdning til indkomstpolitiske pakkelesninger. Dette for-
udsetter dog, at der ikke sker en stigning i de indirekte lenomkostninger, at ar-
bejdsgiverne kan leve med en beskzring af forhandlingsretten, og - sidst men
ikke mindst - at frie forhandlinger ikke kan give et bedre resultat.

Der kan med andre ord opsti en situation, hvor stat, arbejdere/fagforeninger og
arbejdsgivere har en faelles interesse i at stette indkomstpolitiske trade-ofls, som
kan mindske forskellen mellem lennen som indkomst og lennen som produk-
tionsomkostning.

Der var ovenfor allerede peget pa nogle problemer ved komplekse pakkelasnin-
ger. Det er vaerd at understrege et par vanskeligheder, som har betydning i en
dansk kontekst. Da regeringens garantier er en afgerende bestanddel af kom-
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plekse pakkelesninger, er det vigtigt, at disse garantier hviler pa et solidt parla-
mentarisk grundlag. Den store partipolitiske spredning af Folketingets mandater
1drene 1973-84 har sjzldent givet den parlamentariske stabilitet, som er nedven-
dig for pakkelesninger. Til geng=ld har den danske tradition for forlig kompense-
ret en del for den manglende parlamentariske stabiliter,'” om end iszr perioden
1973-83 var praget af det usikre grundlag for ekonomisk politik. Til dette ma
legges, at det sakaldte asymmetriske problem - dvs. akterernes relative fordel af
at medvirke 1 en pakkelesning — har haft en fremtradende position 1 den danske
debat, og dette problem er pa ingen made lest (se afsnittet om QD).

Det strukturpolitiske aspekt

Fremkomsten af »stagflation« fra midten af 1970erne medfoerte en renassance for
indkomstpolitik 1 de vestlige industrilande (Armingeon, 1983; Braun, 1975).
Den manglende effektivitet af »demand management« og populariteten af den
monetaristiske teoritradition beted tillige en ®ndring 1 udformningen af ind-
komstpolitik. Kravene til det lenpolitiske element blev skeerpet, og det struktur-
politiske aspekt blev fremheavet sterkere. Forstnevnte skete gennem et skifi fra
nominel-til reallansbegraensning og gennem et vedvarende angreb pi automati-
ske lanmekanismer - iser enhver form for lanindeksering (jfr. Rasmussen, 1985:
251 ff). Arbejdsgivernes kamp for stigende lendifferentiering blev succesfuld,
hvilket foruden den stigende arbejdsleshed ogsd hang sammen med en svigtende
opbakning for solidarisk lenpolitik blandt nogle fagforeninger. Skiftet fra
nominel- til reallensbegrensning havde en mere uens international status, og be-
grebet »real wage stickiness« blev en del af den indkomstpolitiske jargon (Hicks,
1975; Artis, 1981: 13).

De skazrpede krav om lenbegrensning fik indflydelse pi den aktuelle udform-
ning af tiltag, hvorimod fremhevelsen af det strukturpolitiske aspekt ogsa havde
teoretiske implikationer. Dette er maske tydeligst ved sammenkoblingen af ind-
komstpolitik og @D/OD, og til dels i angrebet pa den offentlige sektor. En meget
vigtig konsekvens af det strukturpolitiske aspekt var tendensen til lzngereva-
rende indkomstpolitik ud fra den begrundelse, at strukturpolitiske tiltag tager tid
(for eksempel Dansk Gkonomi 27, 1975: 21-22).'°

EFO-modellen har fire kendetegn (jfr. Edgren et al., 1973; Thalberg, 1979;
Calmfors & Lundgren, 1974; Ibsen & Jergensen, 1979 II: 263 fI.). 1. Der er tale
om en lille dben ekonomi afthengig afudenrigshandel og med en centraliseret na-
tional lenfastszttelse. 2. Der skelnes mellem to sektorer - a-sektoren som er udsat
for international konkurrence, og b-sektoren der opererer pa et beskyttet hjemme-
marked - med forskellig produktivitet. 3. En lenramme - »EFO-rummet« - der
er bestemt af internationale prisstigninger og a-sektorens produktivitetsstigning,
dvs. at a-sektoren er lenferende. 4. Lenstigningerne i a-sektoren smitter af p b-
sektorens lenniveau.

Det farste kendetegn indskreenker antallet af lande, EFO-modellen kan be-
skrive, da forudsztningen om en centraliseret national lenfastszttelse kun findes
1 nogle lande. De evrige tre kendetegn viser en begrundelse for indkomstpolitik,
som understreger den tidligere omtale af betalingsbalanceproblemer som udles-
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ningsmekanisme, Sikaldt »strukturel inflation« kan opstd i b-sektoren, da lenaf-
smitningen fra a-sektoren giver lenninger i b-sektoren, som overstiger sidst-
nevnte sektors produktivitetsstigning. Dette behever ikke at vare noget storre
problem, idet en neutralisering kan ske gennem mindre valutakursstigninger.
Langt alvorligere er det, hvis EFO-modellen »stir pa hovedet«; dvs. at b-sektoren
er lenferende og for stor 1 forhold til a-sektoren. Det forste giver hejere inflation
end det internationale niveau, medens det sidste giver en vedvarende tendens til
betalingsbalanceuligevaegt. Begge forhold er ssmmenhangende, idet en lenfe-
rende b-sektor pd grund af lenafsmitning vil hemme a-sektorens konkurrence-
evne, hvilket igen l&gger negativt pres pa profitniveauet og vaekstmulighederne.
Indkomstpolitik kan fremme den strukturelle fornyelse — det vil basalt sige en
sterre a-sektor — ved dels at gere a-sektoren lenferende med lenstigninger i under-
kanten af aller under »EFQ-rummet«, og dels gennem en begrensning af b-
sekrorens vakst, si arbejdskraft og kapirtal friszttes til anvendelse i a-sekroren.”
Selvom mange lande ikke direkte brugte EFO-modellen som grundlag for deres
ekonomiske politik, sa var dens tankegang ofte indeholdt 1 indkomstpolitiske an-
befalinger. Betalingsbalanceuligevaegt blev ofte henfart til strukturelle proble-
mer - »de eksporterende og importkonkurrerende sektorer skulle relativt vere
storre« — 0g en styrkelse af den internationale konkurrenceevne blev ofte en vigtig
mélestok for en skonomisk politiks succes. Budgetunderskud og en understet-
telse af a-sektorens vakstbetingelser blev ogsa brugt som et argument for en
stram lenpolitik i den offentlige sektor. Selv liberale regeringer, som principielt
fornzgtede det gavnlige i anvendelsen af indkomstpolitik, veg ikke tilbage for at
bruge lenbegrensning i den offentlige sektor (Thatcher-regeringen er et eksem-
pel herpd). Medvirkende til brugen af lenpolitik i den offentlige sektor var uden
tvivl ogsd, at denne sektor ofte havde centraliserede lenforhandlinger og ret svage
organisationer, hvilker lettede gennemferelsen af en eflektiv lanpolitik.

Fordelingspolitik og OD

Det fordelingspolitiske spergsmal har veret noget af et stedbarn og et smtaleligt
punkt i den indkomstpolitiske debat. I begyndelsen af 1960erne blev indkomst-
politik - i form af produktivitets-»gearing« — fremlagt, som om den var forde-
lingsmeessig neutral. Selvidager der fortalere for indkomstpolitik, som foretraek-
ker at overlade fordelingsmassige spergsmal til andre politiklelter (Gregory,
1986: 16-17). Det har dog leenge vzret klart, at indkomstpolitik har en indbygget
tendens til asymmetrisk belenning for kapital og arbejde — beskrevet af Svend
Auken med skelnen mellem konfiskations- og udsattelsesprincippet (Auken,
1972). Kapitalejerne kan ikke undga at blive begunstiget, hvis arbejderne accep-
terer lenbegrensning (Boston, 1983: 78). Ganske vist kan en kompleks pakkelas-
ning give en rekke verdifulde reformer, men hele grundlaget for sidanne pakke-
losninger er den ekonomiske vekst, som igen er athengig af, at de agede profitter
omszttes 1 investeringer 1 de eksporterende og importkonkurrerende sektorer.
Der synes kun at vare to méder at forebygge en sddan situation: enten ved at der
opnis indflydelse i den enkelte virksomhed pa overskuddets placering eller ved
en generaliseret form for overskudsdeling.
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Siden slutningen af 1960erne har fordelingsmassige konsekvenser af ind-
komstpolitik haft en fremtrezedende position i den danske diskussion. Endvidere
har det veeret et szrkende, at planer for @D eller OD har indgéet som et centralt
led i forebyggelsen af fordelingsmassige skevheder. Dette skyldes naturligvis, at
fagbevagelsen og Socialdemokratiet siden 1974 har set @D/OD som afgerende
isikringen afenligelig byrdefordeling: Profitvaeeksten, som felge af lentilbagehol-
denhed, skal ikke kun tilfalde kapitalejerne.’

Sammenkoblingen med @D/OD ma ogsa ses i lyset af den stigende vagt pa det
strukturpolitiske aspekt. En sddan sammenkobling vil garantere, at en vis del af
profitten vil blive geninvesteret.' Indkomstpolitikken kunne begunstige vakst-
mulighederne for de eksport- og importkonkurrerende sektorer, hvilket kunne
accelereres ved hjelp af overskudsdeling. Dels ville vaksten i profitterne blive
selvforstzrkende, hvis arbejdernes andele var bundet i en drrekke, og dels kunne
opbyggelsen af centrale fonde danne grundlaget for en bevidst strukturpolitisk
udbygning af dansk erhvervsliv.

Den skonomiske rationale for at indkorporere en form for overskudsdeling i
indkomstpolitiske tiltag synes klar (forudsat at regeringen i det hele taget vil an-
vende indkomstpolitik), idet bade struktur- og fordelingspolitiske hensyn bliver
varetaget. Ndr det principielle standpunkt overskrides og politiske, organisa-
tions- og ejendomsretlige interesser inddrages, bliver det mere speget, hvilket er
illustreret af de sidste mange ars debat.

Der er dogi de senere ar sket et markant skred i holdningen til indkomstpolitik
og OD inden for de politiske partier. Fra Firklover-regeringens hajreflej over til
SF synes der nu at vere enighed om det gavnlige i en indkomstpolitik. Ligeledes
er der blandt disse partier enighed om det gavnlige i en overskudsdeling. Det po-
litiske slagsmél er nu om formen for overskudsdeling, og hvorledes eller hvorvidt
det skal inddrages i en indkomstpolitik. De ridligere fastldste standpunkter har
vist en mindre opbledning: Socialdemokratiet og fagbevegelsen har giver deres
forslag en mere decentraliseret udformning; SF har nzrmet sig socialdemokra-
ternes standpunkt; Det radikale Venstre har udformet sit eget forslag (som pé et
enkelt punkt er mere vidigiende end Socialdemokratiets); og endelig har
Firklgver-regeringen nu fremsat et lovgivningsinitiativ angdende frivillig over-
skudsdeling.

Noter

1. Periodisering har varet en yndet beskefiigelse for analytikere afindkomstpolitik, se for eksem-
pel Flanagan et al. (1983: 1 L)

2, Internationale organisationer - iser QECD - har spillet en berydelig rolle i diskussionen af
disse udviklinger og ideer. Samtidig har udbyggelsen af arbejdsmarkedsorganisationernes se-
krerariater og internationale samarbejde givet den komparative, kollektive lzreproces et afge-
rende skub fremad.

3. En effektiv arbejdsmarkedspolitik kunne ved fjernelsen af flaskehalse i udbuddet/efrerspargs-
len af arbejdskraft spille en nogenlunde tilsvarende rolle, mente mange ekonomer (for eksem-
pel Ohman, 1970). Dette er dog tvivlsomt pa grund af organisationernes indflydelse.

158



10.
11.

12,

13,
14.

15.

16.

17.

18.

19,

. Australske ekonomer, som tidligt anbefalede produktivitets-sgearing«, udviklede en skelnen

mellem ekstern og intern produktivitet (Rasmussen, 1985: 518). Ekstern produktivitet er in-
tern produktivitet justeret for udenlandsk indflydelse.

. Detefterfolgende forseger pa ingen mide at give en fyldestgerende fremstilling af den moneta-

ristiske teoritradition og er derfor en noget ubalanceret fremstilling.

. Den ideclogiske skaevhed i den monetaristiske tradition viser sig ved, at fagforeningerne hele

tiden angribes, medens arbejdsgiverne kan dekke sig bag de »hellige« markedskrzfier.

. Som det sikkert fremgir, er min opfattelse farvet afudviklingen pé det engelske arbejdsmarked

under Thatcher-regeringen.

. Det mi dog noteres, at indkomstpolitik er mindre egnet til at klare en sidan »demand pull« si-

tuation - i sezrdeleshed hvis arbejdsmarkedsorganisationerne er svage.

. »Perhaps the most fundamental obstacle 1o an incomes policy, in a western society, is the wide

diffusion of power. The very concept of an incomes policy presupposes that it is possible
eighter to locate the relevant power at appropriate points or to achieve cohesion between vari-
ous power centres.« {Hancock, 1980: 10%. Dertil kommer, at mange arbejdsmarkedsorganisari-
oner er ideologiske modstandere af at tage et ansvar for den nationale ekonomi.

Der kan peges pé skiftet til decentrale overenskomstforhandlinger i Danmark, som ger en ind-
komstpolitisk lesning mindre sandsynlig.

Der kan for eksemnpel tenkes pd Frankrig eller Italien. Arsageme til, at indkomstpolitik ikke
kan anbefales i disse lande, er forskellig fra drsagerne i England, om end den manglende anbe-
faling kan samles i en henvisning til arbejdsmarkedsorganisationernes fragmentering.
Begrebet den »politiske lone, tidligere anvendt i socialdemokratiske partier, indeholdt den
sammenkobling mellem len(tilbageholdenhed) og statslige politikker, der er brugt i indkomst-
politiske pakkelgsninger (Rasmussen, 1985: 199),

Et par kendte eksempler pd en sidan skatte trade-offer Denis Healeys handel i 1976 og den au-
stralske Accord i 1985.

Med hensyn til skatte trade-off gzlder det blandr andet Firklaver-regeringen og den australske
Hawke-regering i 1986.

Jeg mener, at udenlandske iagttagere har overvurderet den parlamentariske ustabilitet. Den
manglende indkomstpolitiske succes under for eksempel SVeregeringen havde andre politiske
Arsager.

Atde indkomstpolitiske indgreb i 1970erne og 1980erne bliver lengerevarende, erikke kun en
konsekvens af en teoretisk videreudvikling (indkomstpolitik hvilende pd produktivitets-sgea-
rings= var principielt ogsi lengerevarende). Det ma ogsé relateres til fagforeningernes defensive
position pd grund af den heje arbejdslashed.

Dette var kernen i anbefalingerne fra »vismandene« i midten af 1970erne {Rasmussen, 1982:
41 ff).

Skelnen mellem konfiskation og udsattelse er begrundelse for, at en pris- og avancekontrol el-
ler -stop ikke er tilstrekkelig, sidan som det ofte blev fremfort i 1960erne.

Den danske fagbevagelse klagede over manglende sammenh®ng mellem lentilbageholdenhed
og investeringsnivean i anden halvdel af 1970erne, hvor det dog var sveert at f3 eje pa indkomst-
politikken indtil gennemfarelsen af Decemberforliget 19790,
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