Redaktionelt forord

»Der var engang«

»Der var engang er titlen pa et nationalromantisk skuespil af
Holger Drachmann, der foregar i en fijern og eventyrlig fortid.
Uden at det var den direkte inspiration, da dette temanummer
af Samfundsekonomen om den danske arbejdsmarkedsmo-

del blev planlagt, var bade »nationalromantisk« og »fjern og
eventyrlig fortid« deekkende for i hvert fald en del af motivatio-
nen bag det at se nermere pa den tidligere sa vidt beremmede
»danske model«. »Der var engang« iseer i 1990’erne, hvor det
blev sezerligt klart ikke bare for os selv, men ogséa for en storre
ikke mindst europeisk omverden, at der var nogle serlige kvali-
teter ved den made, arbejdsmarkedspolitikken blev organiseret
pa i Danmark. Den daverende regering formulerede pa dette
som pa andre omrader en vision om »Danmark som foregangs-
land«, mens holleenderne, der méske var mere bevidste om
nogle seerlige traek ved deres arbejdsmarkedsmodel, opfandt
begrebet »flexicurity«. Det tog vi straks til os i Danmark. Vi
genkendte malsetningen om at arbejde for et fleksibelt arbejds-
marked, hvor det skal veere nemt for arbejdsgiverne at tilpasse
arbejdsstyrken til virksomhedernes gkonomiske forméaen, og
hvor det skal veere nemt for arbejdstagerne at fa adgang til den
gkonomiske sikkerhed, som et rimeligt dagpengesystem kan
give 1 de perioder, hvor man er uden for beskeftigelse. Vi skulle
ikke have et fastlast arbejdsmarked, som man kender det fra
lande i Central- og Sydeuropa, hvor jobsikkerheden var fastlagt
pa en made, sé det mindede om det, man her i landet kalder
»tjenestemandsansattelse«, og vi skulle ikke have et dagpenge-
system med karensperioder og meget korte dagpengeperioder.

Det var sadan, det var engang. Det gode spergsmal er sa, om
det fortsat er sddan, det er? De fleste er klar over, at det fortsat
er en meget stor fleksibilitet pa det danske arbejdsmarked, hvor
mange 100.000 skifter beskaeftigelse hvert ar. Men der har péa
det seneste veeret en hel del opmerksomhed p4 »security-de-
len« af modellen — dagpengesystemet — og det er blevet mindre
sveert at finde folk, der mener, at den del af modellen er blevet
svaekket i de seneste ar. Samtidig er det ogsd muligt at finde
folk, der har givet udtryk for, at svaret pa det ma vere storre
medarbejderbeskyttelse mod afskedigelse — altsa en stramning
af »flex-delen« af modellen.

En anden og lige sa grundleeggende motivation for et tema-
nummer om den danske arbejdsmarkedsmodel er en opfat-
telse af, at netop den model pd mange méder er et langt mere
grundleggende element i den danske velfzerdsmodel, end man

lige gér og teenker over. For ikke nok med at méalseetningen
med modellen er et fleksibelt og dynamisk arbejdsmarked med
stor grad af social tryghed, mélsetningen har ogsa gennem
artier veeret et arbejdsmarked med job til en lgn, som man kan
leve af. Hvis der har vaeret en diskrepans mellem arbejdsta-
gernes kvalifikationsniveau og det lgnniveau, der var gkono-
misk mulighed for at betale, s var det kvalifikationsniveauet,
der skulle give sig i form af omfattende midler aftalt mellem
arbejdsmarkedets parter til efter- og videreuddannelse. Det
var ikke lgnnen, der skulle bevaege sig i nedadgdende retning.
Ingen »working poor« her, tak.

Og hvordan ser det sd ud?

Ja, hvis man sperger en rekke af landets forende eksperter pa
den danske arbejdsmarkedsmodel, sa er det ikke sa slemt.

Per Kongshoj Madsen peger i den forste artikel pa, at modellen
har bevaret sine grundtraeek. Men han peger ogsa pa, at der er
behov for agtpagivenhed for at undgé, at den mister balancen.
Og nar det gelder vaesentlige indikatorer pa, om modellen
virker, sa er det gdet ned ad bakke. Beskeftigelsen er faldet
og arbejdslesheden steget under krisen, sa vi er langt leengere
fra at veere nummer ét, nar det gelder hej beskeaftigelse og lav
ledighed, end vi var engang.

Den danske arbejdsmarkedsmodel bygger pa overenskomst-
aftaler mellem parterne pa arbejdsmarkedet, men det kraever

jo bade sadan rent logisk og sa ogsa rent faktisk i forhold til
EU reglerne, at der findes parter, der kan siges at reprasentere
hhv. lenmodtagerne og arbejdsgiverne. Og det er en kendt

sag, at organisationsgraden har veret under pres. Derfor stiller
Christian Lyhne Ibsen 1 den neste artikel spergsmalet »Kan man
have overenskomster uden fagforeninger?«. Det korte svar er, at
det kan man godt, men det bliver pa andre preemisser og med
andre akterer — staten — i en langt mere central rolle, end vi er
vant til i dag. Og en del af udfordringen er, at vi ser et poten-
tielt langt mere differentieret arbejdsmarked i dag i relation til
evnen til at organisere arbejdstagerne. Der er omrader, hvor
det i stigende grad er meget svert.

Som opfoelgning pa den artikel foretager Ruth Nielsen i den
efterfolgende artikel en grundig gennemgang af "EU-retten og
den danske arbejdsmarkedsmodel«. Her ses der pa forhold som



muligheder for at implementere direktiver ved kollektive over-
enskomster, princippet om arbejdskraftens frie bevaegelighed
og betydningen af EU’s charter om grundleggende rettigheder.

Og sé overlades ordet til arbejdsmarkedets parter. I en raekke
korte kommentarer er DA, FTF og BAT kartellet blevet bedt
om at forholde sig til spergsmélet om den danske arbejdsmar-
kedsmodels situation. Det korte svar er med Mark Twain, at
»rygterne om min ded er steerkt overdrevet«, som kommentaren
fra FTF indledes. Der er nuancer og udfordringer, men som
der star i kommentaren fra DA »De udestaende problemer

har i dag s& behersket et omfang, at de mere har karakter af
opgaver end egentlige problemer«. Tonen er lidt anderledes i
kommentaren fra BAT-kartellet, der organiserer arbejdere pa
bygge- og anlegsomradet — et af de omréder, hvor det med be-
tragtningerne fra Ibsens artikel i stigende grad er sveert. Her er
der ingen umiddelbar lovprisning af arbejdskraftens frie bevee-
gelighed, men en papegning af, at »vores arbejdsmarked i det
segment, der indeholder udenlandsk arbejdskraft, har faet en

rahed, som ikke er set magen til i mange ar« og senere navnes
»Et arbejdsmarked i kapleb mod bunden, et pjalteproletariat
uden rettigheder og arbejdsgivere uden pligter.

Temanummeret afsluttes med et internationalt perspektiv idet
Werner Eichhorst fra den tyske akademiske arbejdsmarkeds-
tenketank IZA kort gor rede for de forhold, der forte til, at
Tyskland ved lov fra 1. januar i ar har indfert en mindstelgn.
Med reference til bemerkningerne fra BAT-kartellet kan man
pa den ene side sige, at formalet med det var at sikre ordent-
lige lenforhold péa dele af det tyske arbejdsmarked, der pa det
punkt var kommet under pres. Pé4 den anden side kan man
ogsa sige, at det ikke nedvendigvis er nogen triumf, men netop
et tegn pa, at parterne, der i Tyskland i artier har veret i stand
til at regulere forholdene pa arbejdsmarkedet, altsé ikke er det
leengere.

Vi héber, at det vil veere lige sd interessant at leese dette num-
mer af Samfundsekonomen, som det har veret at redigere det.

Lisbeth Pedersen Mie Dalskov Pihl Niels Ploug

SFI — Det Nationale AE Arbejderbevagelsens Danmarks Statistik
Forskningscenter for Velferd ~ Erhvervsrad Gesteredakter
Gasteredakter Gaesteredaktoer



Dansk flexicurity under pres
— bade indefra og udefra

Den danske flexicurity-model fremstod i drene op til den skonomiske krise som en rollemodel
for samspillet mellem et fleksibelt arbejdsmarked og velfeerdsstatens sikkerhedsnet. Siden

er glansbilledet falmet. Malt pa beskaftigelse og arbejdsleshed har Danmark mistet sin
forerposition. Her er der sddan set ikke mange overraskelser. Modellen har reageret som
forventet. Hertil kommer de politiske &endringer, som er pafert modellen, og de udfordringer,
der kommer udefra i form af europ=isering og globalisering. Konklusionen er, at modellen
har bevaret sine grundtrak og stadig fungerer som et veern mod krisens skadevirkninger.

Men det er nedvendigt med agtpagivenhed for at undga, at modellen mister balancen.

PER KONGSHOJ] MADSEN
Professor

Center for Arbejdsmarkedsforskning,
Institut for Statskundskab,

Aalborg Universitet

1. Farvel til forertrgjen

For fa ar siden fremstod Danmark som et europaisk model-
land, nar det gjaldt kombinationen af en veludviklet velfeerds-
stat og et fleksibelt arbejdsmarked. Vi kunne fremvise bade den
naestlaveste ledighed og den hgjeste beskeftigelsesandel i EU.
Den laveste ledighed i foraret 2008 fandt man i evrigt i Hol-
land, som ogsé blev opfattet som et mensterland i forhold til
flexicurity.

Det velfungerende arbejdsmarked blev i vidt omfang tilskrevet
den serlige danske flexicurity-model med kombinationen af
en hgj grad af ekstern fleksibilitet og udbyggede sikkerhedsnet
i form af arbejdsleshedsunderstoettelse og aktiv arbejdsmar-
kedspolitik (Bredgaard m.fl., 2013, kapitel 2). Arbejdslesheds-
understottelsen gav indkomstsikkerhed til de ledige, men den
aktive arbejdsmarkedspolitik beted storre beskeaeftigelsessikker-
hed ved at forsteerke mulighederne for, at de ledige kom tilbage
i beskeaeftigelsen. Ogsa den udbredte brug af bade offentlig og
privat efteruddannelse bidrog til beskeftigelsessikkerheden.
Samtidig beted disse sikkerhedsnet, at lenmodtagerne kunne
acceptere en lavere ansaettelsestryghed end set i mange andre
europziske lande.

Siden 2008 er billedet vendt. Bade malt pa beskaftigelse og ar-
bejdsleshed er Danmark gledet ned ad ranglisten. Katastrofen
skal ikke overdrives. Der er langt til de tilstande af dyb krise,
som preeger mange europaiske lande. Faktisk ligger Danmark
stadig i den pene ende, nar det geelder de seedvanlige mal

for arbejdsmarkedets velbefindende (Madsen, 2013, 2014a).
Nogletallene i tabel 1 forteeller historien ved at sammenligne
Danmark i 2008 dels med de seneste data fra 2014, dels med
de ovrige EU-lande. Malt pa beskeftigelsesandel og arbejdsles-
hed ligger Danmark med en 5.-plads og en 7.-plads stadig ikke
langt fra toppen. Malt pa ungdoms- og langtidsarbejdsleshed
er vi fortsat blandt de tre eller fire EU-lande med den laveste
ledighed.

Bag udviklingen i beskeftigelse og samlet arbejdsleshed i tabel
1 ligger, at den gkonomiske krise ramte Danmark relativt hardt
malt pa udviklingen i BNP. Som narmere analyseret i anden
sammenheng var faldet i BNP pa omkring 8 procent fra top-
pen i sommeren 2008 til bunden i 3. kvartal 2009. Dette gav
anledning til et naesten lige sé stort relativt fald i beskeeftigel-
sen (Madsen, 2013, 2014a). I den forstand levede den danske
flexicurity-model op til forventningerne; den lette adgang til

at fyre medarbejdere slog kraftigt igennem pé den faktiske
beskeeftigelse.

Men som allerede papeget levede modellen ogsa op til forvent-
ningerne pa den made, at segmenteringen af arbejdsmarkedet
stadig fremstar som begreenset, ndr man ser pa de langtidsle-
diges andel af den samlede ledighed eller pa ungdomsarbejds-
lesheden. Ogsa andelen af unge, som hverken er i uddannelse
eller arbejde (de sdkaldte NEETSs), er lav. I 2013 var andelen i
Danmark pa 6 procent sammenlignet med 13 procent i EU-28.



Tabel 1: Arbejdsmarkedsindikatorer for Danmark og EU

Danmark EU-28 Danmarks placering
i forhold til bedste
Indikator praestation i EU-28
2008 2014 2008 2014 2008 2014
Q2 Q2 Q2 Q2 Q2 Q2
Beskeeftigelsesandel (procent) 78,1 72,7 65,8 64,9 1 5
Arbejdslgshed 3.2 6.4 6.9 10,2 o 7
(procent)
Langtidsarbejdsloshed (andel af alle ledige, procent) 15,6 23,1 38,7 50,1 3 3
Ungdomsarbejdslgshed (15-24 &r, procent) 7,3 12,3 15,2 21,6 4 4

Kilde: Beregninger pa grundlag af Eurostats arbejdsstyrkeundersegelser (Labour Force Survey)

Inddrager man desuden de geengse mal pa fattigdom og eko-
nomiske afsavn, viser statistikkerne, at Danmark fortsat ligger
i den lave ende af det europzeiske spektrum (Eurobarometer,
2012; Madsen, 2014b, @konomi- og Indenrigsministeriet,
2014, afsnit 5.2). Pa Eurobarometers spergsméal om, hvorvidt
husstanden er lebet tor for penge til at betale almindelige
regninger, kebe mad eller andre daglige forbrugsvarer i de se-
neste 12 maneder, svarer 8 procent af danskerne bekrzftende.
Dette er sammen med Sverige den laveste andel i EU-27, hvor
gennemsnittet er 18 procent. Pa spergsmalet om, hvorvidt de
er i stand til at holde trit med regninger og ydelser pa geld,
svarer 79 procent af de danske familier, at de kan klare det
uden problemer. Det er den hgjeste andel i EU, hvor gennem-
snittet er 44 procent. Der er en del danskere, som merker de
eokonomiske folger af krisen, men for det store flertal fungerer
sikkerhedsnettet indtil videre rimeligt.

2. Pa vej mod sterre bygningsskader?

I den aktuelle diskussion om perspektiverne for den dan-

ske flexicurity-model er der to hovedsynspunkter. Det ene
synspunkt fremhaver, at de gennemforte forringelser af isser
dagpengesystemet, men ogsa andre velfeerdsordninger som
efterlon, sygedagpenge og kontanthjeelp, har betydet, at sik-
kerhedsnettet er blevet vaesentligt forringet. Hertil kommer, at
ogsa de institutioner, som bidrager til beskaeftigelsessikkerhed,
er under pres pa grund af stramme offentlige budgetter. Det
geelder bade den aktive arbejdsmarkedspolitik og arbejdsmar-
kedsuddannelserne. Afledt heraf har fagbeveagelsen rejst — og
fa gennemfort — krav om eget afskedigelsesbeskyttelse i form af
nye fratreedelsesgodtgerelser pa dele af det private arbejdsmar-
ked. Forelobig er disse af begraenset omfang, men der er sat
nogle hiandtag ind i overenskomsterne, som der kan drejes pa

i kommende overenskomster. Modellen har derfor kvalitativt
endret karakter.

Det andet hovedsynspunkt i debatten accepterer argumen-
terne om presset pa modellen, men feestner sig ved, at dens
hovedelementer stadig fungerer. Modellen har flyttet sig fra
den hidtidige balance mellem sikkerhed og fleksibilitet, men
ikke i et sdidant omfang, at den kvalitativt har endret karakter.

Som bygningssagkyndig ville man tale om et K1, som betegner
»mindre alvorlige skader, som ikke har indflydelse pa bygnings-
delens funktion«. Der er derimod ikke tale om en K3, der om-
fatter »kritiske skader, hvor bygningsdelens funktion vil svigte
og hvor det kan medfere skader pa andre bygningsdelex.

Tabel 2 giver i stikordform en oversigt over de forskellige
former for direkte pres pa hovedelementerne i den danske
flexicurity-model.

Et langt stykke er denne debat om udviklingstendenserne

for den danske flexicurity-model en variant af den klassiske
diskussion om, hvorvidt glasset er halvt tomt eller halvt fuldt.
Heefter man sig ved de forandringer, som rent faktisk er ind-
truffet, eller ved det forhold, at en raekke af modellens institu-
tioner stadig er i funktion? Svaret vil forst kunne gives om flere
artier, nar vi kan sette de aktuelle udviklingstendenser for den
danske flexicurity-model i et storre historisk perspektiv.

3. Globalisering — mulighed eller trussel?

Samtidig er det karakteristisk for denne danske debat om ud-
viklingstendenserne for flexicurity-modellen, at fokus er pa en
raekke nationale forhold, som udleser presset pa for eksempel
dagpengesystemet og arbejdsmarkedspolitikken. Det er sjeeld-
nere, at blikket vendes mod det eksterne pres pa modellen,
som den meder i form af stadig mere d4bne markeder for bade
kapital, varer, tjenester og arbejdskraft. Hvordan skal vi vurdere
styrker og svagheder ved den danske flexicurity-model i lyset af
den stigende integration, som sker bade inden for Europa og i
et storre globalt perspektiv?

Som beskrevet i afsnit 1, er den danske model langt fra immun
over for kriser. Tvertimod mod kan det forventes, at beskaef-
tigelse og arbejdsleshed reagerer forholdsvis kraftigt pa de
gkonomiske konjunkturer bade i opadgaende og nedadgdende
retning. I Danmark har vi saledes ikke designet den krisefri
kapitalisme, selv om velfzerdsstatens skatter og indkomstover-
forsler betyder en automatisk stabilisering af konjunktursving-
ningerne, som i international sammenhang ligger i den heoje
ende (se f.eks. Dolls m.fl., 2012)



Tabel 2: Presset pa hovedelementerne i den danske flexicurity-model

Hovedelement i den danske flexicurity-model

Indkomststette til arbejdslese, der omfatter storstedelen
af lsnmodtagerne i en leengere periode og med en relativt
hej kompensationsgrad (iseer for lavindkomstgrupper)

Stress-faktorer

Forkortelsen af dagpengeperioden fra 4 til 2 ar, som fik fuld effekt fra
2013
Et gradvist fald i dagpengenes kompensationsgrad siden begyndel-

sen af 1980’erne

Et fald i andelen af lsnmodtagere, som er medlem af A-kasserne
Opstramninger af kontanthjeelp, sygedagpenge, fortidspension, fleks-
job og efterlon

Aktiv arbejdsmarkedspolitik med veegt pa tidlig aktivering
og opkvalificering af ledige

En faldende andel af arbejdslose, der deltager i uddannelse og anden
opkvalificering

Problemer for jobcentrene med at overholde fristerne med hensyn til
aktivering af de arbejdslase

Et fleksibelt arbejdsmarked med en hgj grad af ekstern
numerisk fleksibilitet

Indferelsen af fratraedelsesgodtgerelse til timelennede i overens-
komsterne i 2010 og 2012 som en reaktion pa faldet i den effektive

kompensationsgrad i dagpengesystemet og forkortelsen af dagpen-
geperioden. Dette abner for yderligere stigninger i de kommende
forhandlingsrunder.

Kilde: Oversat fra Madsen (2014a), tabel 3

Den vigtigste styrke ved et velfungerende samspil mellem
velfzerdsstaten (herunder arbejdsleshedsforsikringen) og ar-
bejdsmarkedet er skabelsen af et gkonomisk system, som har
en hej grad af tilpasningsdygtighed i forhold til de stadigt nye
rammevilkér, som settes af globalisering og europzisering.
Fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet bidrager til, at arbejdskraf-
ten til stadighed flytter derhen, hvor der er produktive jobs at
finde. Derfor skal den danske flexicurity-models succes males
pa dens evne til igennem mange artier at fastholde Danmarks
placering om et velfeerdssamfund, bdde gkonomisk og socialt.
Her peger de historiske statistikker i den rigtige retning. I en
analyse af Danmarks ekonomiske velstand i et internationalt
perspektiv konkluderes det saledes, at Danmark i 2013 var det
6.-rigeste land i OECD malt pé bruttonationalindkomst pr.
indbygger i lebende priser (Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad,
2014a). Se man tilbage til 1980 har Danmark haft en stabil
placering i en liga af rige OECD-lande bestaende af Danmark,
Sverige, Ostrig, Australien, Tyskland og Holland, der alle vel-
standsmeessigt ligger meget teet.

Men selv om den danske model set i bakspejlet har vist sig suc-
cesfuld, er det ingen garanti for, at den ogsé fremover vil kunne
modsta globaliseringspresset.

I denne sammenhaeng er det vigtigt at gere den banale konsta-
tering, at globalisering i form af stigende gkonomisk interna-
tional integration er ikke et nyt feenomen. Den forste globa-
liseringsbelge dateres séledes til de fem artier op til Forste
Verdenskrig, hvor telegrafen, jernbanen og forbreendingsmo-
toren dramatisk endrede mulighederne for transport af varer
og information over store afstande. Siden Anden Verdenskrig
er globaliseringen taget til. Igen spiller nye transportteknolo-
gier (containeren) og kommunikationsteknologi (for eksempel
internettet) en vigtig rolle (Johnson, 2007) Samtidig er der sket
stadige internationale liberaliseringer af markederne for bade

varer, tjenester og kapital — samt i mindre omfang for arbejds-
markederne.

Sammenlignet med vaeksten i vare- og kapitalbeveaegelser har
globaliseringen hidtil kun i mindre omfang fort til en direkte
integration af arbejdsmarkederne. For eksempel var det i EU
12013 kun 7,1 procent af de beskaftigede, som ifelge Euro-
stat ikke arbejdede i det land, hvor de var statsborgere. Men
alligevel har globaliseringen har vigtige indirekte konsekvenser
i form af:

* Et generelt konkurrencepres pa lande med hejt lenniveau
» Et serligt pres pa lavtuddannet arbejdskraft — men ogsa i
stigende grad pa hejtuddannet arbejdskraft

Hertil kommer i de senere ar en kraftig vaekst i de direkte
arbejdskraftvandringer. P4 blot seks ar er der séledes sket
markante stigninger i andelen af udenlandsk arbejdskraft i
den danske arbejdsstyrke (Arbejderbeveaegelsens Erhvervsrad,
2013).Tabel 3 viser pa grundlag af jobindsats.dk udviklingen
fra 3. kvartal 2008 til 3. kvartal 2012.

Samlet udger antallet af udenlandsk beskeaeftigede i Danmark i
2014 189.000 personer svarende til ca. 8 procent af den sam-
lede lonmodtagerbeskeftigelse. Dette er i sig selv ikke drama-
tisk sammenlignet med EU-gennemsnittet. Men stigningen har
veeret pa godt 40 procent siden 2008. Den kraftigste stigning
bade absolut og relativt ses for lanmodtagere fra Bsteuropa,
hvor veeksten har veret pa over 150 procent. Ogsa for vesteuro-
paiske EU-lande og for lande uden for Europa ses ganske hoje
stigningstakter. Kun for de nordiske lande er der tale om et —
om end begrznset — fald.



Tabel 3: Udenlandske lonhmodtagere i Danmark, 2008q1-2014q3.

1. kvartal 2008 3. kvartal 2014 Andring Relativ aendring
1000 personer Pct.

Nordiske lande 24,8 23,6 -1,1 -4,5
Vesteuropziske 34,2 40,8 6,6 19,3
EU-lande

@steuropzxiske 26,6 67,5 40,9 153,3
EU-lande

Andre lande 46,7 57,0 10,4 22.0
1 alt 132,3 189,0 56,7 42,9

Kilde: Opdatering af tabel 1 i Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad (2013) pa grundlag af Jobindsats.dk

De under liggende data forteller desuden, at godt en fjerdedel
af den udenlandske arbejdskraft er pendlere uden fast bopeel i
Danmark.

Samtidig viser analyser, at iseer den udenlandske arbejdskraft,
som opholder sig kort tid i Danmark, udger et markant lavt-
lonssegment pa det danske arbejdsmarked. (Arbejderbevagel-
sens Erhvervsrad, 2014b). Fuldtidsbeskaftigede lonmodtagere
fra @steuropa med en opholdstid pa under et ar havde i 2012
manedslenninger pa mellem 8.000 kr. (Bulgarien) og 22.500
kr. (Polen). For de gsteuropzere, som havde vaeret mere end

1 ar i Danmark, var niveauet for ménedslennen dog vesentligt
hejere og varierede fra 20.300 kr. (Rumaenien) til 25.300 kr.
(Polen). Lenningerne var dog stadig lavere end medianlennen
for danske lenmodtagere pa 31.500 kr. om méaneden.

Pa den baggrund kan man sperge, om den danske flexicurity-
model er blevet udvidet med endnu et segment ud over den
tendentielle todeling i en model for faglerte og ufaglerte

og en anden model for funktionseromradet, som tidligere er
blevet papeget (Jensen, 2010). Det nye segment er praeget af
en betydelig numerisk og geografisk fleksibilitet og samtidig
— for pendlergruppens vedkommende — placeret pa kanten af
de sikkerhedsordninger, som karakteriserer det gvrige danske
arbejdsmarkedet.

4. Presset pa den danske velfeerdsstat

Den stigende internationale mobilitet af arbejdskraften har en
raekke konsekvenser for en flexicurity-model af dansk type, som
er baseret pé en veludviklet velfeerdsstat med udbredte sikker-
hedsnet i form af bade dagpengesystemer og andre ydelser til
arbejdslese lenmodtagere.

For det forste betyder den stigende international arbejdskraft-
mobilitet, at det kan blive vanskeligere at opretholde den for-
holdsvis hgje beskatning af arbejdsindkomst, som er pakraevet
til at finansiere de arbejdsmarkedsrelaterede velfeerdsydelser (se
f.eks. Andersen, 2008, afsnit 6.1). Mens synspunktet ud fra en
snaver gkonomisk betragtning kan have noget for sig, er det pa
grundlag af empiriske analyser omdiskuteret, hvor felsomme

arbejdskraftbevaegelserne er i forhold til forskelle i beskatnings-
niveauerne mellem lande. Det er ogsa uklart, om sendringer i
indkomstskattesystemerne sker ud fra hensyn til globaliserings-
presset eller har andre arsager (Genschel & Schwartz, 2011).

En tilsvarende situation med mange, men ofte modstridende,
empiriske resultater gelder det pres pa de universelle velfeerds-
ydelser, som kan opsta, hvis disse ydelser tiltreekker uden-
landske borgere (»social turisme«). En nyere oversigtsartikel
konkluderer saledes, at mens skonomisk teori vil forudsige
sidanne effekter, er de sveere at pavise empirisk. Arsagen kan
dels veere, at der er mange ikke-gkonomiske faktorer, som ogsa
er i spil, ndr en migrationsbeslutning skal traeffes. Kulturelle og
sproglige forhold eller forekomsten af sociale netverk i kraft af
»brohovedmigration« vil veere af store betydning. Hertil kom-
mer, at et eventuelt hojt forbrug af sociale ydelser blandt im-
migranter kan skyldes »omvendt kausalitet«. Immigranterne har
ofte en reekke karakteristika som svag uddannelsesbaggrund
eller helbredsproblemer, som betinger heje sociale ydelser,
uden at ydelserne i sig selv har udlest migrationsbeslutningen
(Zimmerman m.fl., 2012).

Blandt velfseerdsstatsforskere har disse ofte modstridende
observationer igennem en arrzekke veret drivende for en debat
om fremtiden for de europziske velfeerdsstater over overskrif-
ten: »Konvergens eller divergens?«. Vil globaliseringspresset
langsomt, men sikkert fore til, at velfeerdsstaterne neermer sig
hinanden og konvergerer mod en feelles europzisk model? Eller
er der stadig mulighed for, at forskellige modeller kan sameksi-
stere med hver sine profiler, nir det gelder bade velfeerdsydel-
ser og finansieringsmodeller? Hvis der er tale om konvergens:
Vil den da tage form af et »race to the bottome, hvor de natio-
nale modeller neermer sig den laveste feellesnavner?

For konvergens taler de allerede naevnte argumenter om van-
skeligheder med at opretholde heje skatteindteegter pa grund af
gget mobilitet for skattegrundlag (bade varer, tjenester og pro-
duktionsfaktorer) og risikoen for social turisme. Hertil kommer
det yderligere pres, som den gkonomiske krise siden 2008 har



lagt pa de offentlige velfeerdsbudgetter og det pres, der folger af
de demografiske forandringer.

Men der er ogsa argumenter imod konvergensteorien. Man
kan fremheeve, at velfeerdsstater af skandinavisk type har en
rekke konkurrencefordele i form af veluddannet arbejdskraft
og velfungerende infrastruktur (i bred forstand), som betyder,
at de bliver placeret hejt pa de internationale ranglister over
international konkurrenceevne (Campbell & Pedersen, 2005).
P& World Economic Forums seneste hitliste for 2014-15 er
Danmark, Finland, Norge og Sverige alle med pé top-15 —1i
gvrigt med Danmark som agterlanternen pa en 13. plads
(World Economic Forum, 2014, tabel 3). Empiriske analyser
peger ogsa pa en ganske hej grad af stabilitet og »stiathaengig-
hed« i de nordiske velfeerdsstater.

Dette er ikke ensbetydende med, at velfeerdsstater af nordisk
type er statiske. Tveertimod er der en reekke eksempler p4, at
de med sma skridt er pa vej veek fra den traditionelle generese
universalismemodel (Kvist & Greve, 2011):

» Skeaerpede krav til optjening af ret til velfzerdsydelser (op-
holdstid i landet, beskeaftigelsesomfang, eget bidrag)

* Reduktion af ydelser (f.eks. dagpengeniveau og dagpenge-
periode)

* Udvikling af parallelle private forsikringsordninger (private
sygeforsikringer, lonsikringsordninger og pensioner) =
multitier-systemer

Sa mens den danske — og de ovrige nordiske — velfeerdsstater
stadig har en reekke grundlaeggende fzlles traek, som adskiller
dem fra andre europziske velfeerdsstatsmodeller, er der saledes
tegn p4, at de langsomt er pa vej vak fra det traditionelle bil-
lede af nordisk velfeerd. Ud fra dette synspunkt er forandrin-
gerne i de nordiske velfzerdsstater derfor drevet af en kombi-
nation af det ydre pres fra globaliseringen og det indre pres fra
en manglende opslutning fra en middelklasse, der ikke leengere
kan se de samme fordele i at skattefinansiere velfeerdsstatens
ydelser i takt med, at deres universelle preg forsvinder.

5. Opsummering: Globalisering og dansk flexicurity

I forhold til beskeftigelsessikkerheden har globaliseringen kon-
sekvenser i form af et oget udbud af indvandret arbejdskraft,
som skaerper konkurrencen om jobbene, og et pres pa ressour-
cerne til aktiv arbejdsmarkedspolitik og en bred efteruddan-
nelsesindsats. I forhold til den traditionelle indkomstsikkerhed
i form af offentligt finansierede indkomsterstattende ydelser er
der ikke tvivl om, at denne er under erosion i kraft af pres pa
universelle indkomstydelser, udvikling af private forsikrings-
ordninger og egede krav om optjening af rettigheder bade i
dagpengesystem og i forhold til sociale ydelser.

Disse udviklinger betyder ogsa egede krav fra fagbevagelsen
om oget jobsikkerhed i form af bedre anseattelsesbeskyttelse
med deraf folgende risiko for mindsket fleksibilitet pa arbejds-
markedet.

De senere ars politiske debat har tegnet konturerne af en rakke
mulige svar pa globaliseringspresset pa den danske flexicurity-
model. De omfatter tanker om:

* Skerpet tilsyn med arbejdsvilkéar for udenlandsk arbejds-
kraft

» Skeaerpelse af krav til udleendinge ift. opnéelse af ret til so-
ciale ydelser eller andre velfeerdsydelser

» Lovfastsatte mindstelgnninger eller almengerelse af over-
enskomster

*  get udbredelse af private eller offentlige forsikringsord-
ninger med serskilte bidrag og optjeningsperiode, f.eks. i
form af et reformeret dagpengesystem

* Brugerbetaling for offentlige ydelser

Der er ingen nemme lgsninger. Forslagene meder alle mod-
stand fra vigtige nationale akterer eller strider mod EU’s
regelsaet. Samtidig markerer de sma skridt vaek fra den uni-
verselle velfzerdsstatsmodel, som stadig har politisk opslutning
fra storstedelen af befolkningen (f. f.eks. Caraker m.fl., 2014,
kapitel 5).

Det afgerende i forhold reformovervejelserne er imidlertid at
undgé den klassiske fejl med at kaste barnet ud med badevan-
det. Hvis man accepterer, at den danske version af flexicurity
har skabt et velfungerende beskzftigelsessystem med en bety-
delig tilpasningsevne i forhold til skiftende internationale ram-
mebetingelser, er det helt afgerende, at de vaesentlige elemen-
ter i modellen holdes intakte. Dette kraever en bevarelse af de
vigtige institutionelle komplementariteter mellem de forskellige
elementer i modellen herunder dagpengesystemet, den lave
ansattelsesbeskyttelse og den aktive arbejdsmarkedspolitik.
Selvfolgelig er der behov for en lebende ajourfering. Et vigtigt
eksempel pa dette er den seneste reform af den aktive arbejds-
markedspolitik og ambitionen om at lade dagpengesystemet
gennemga en grundig revision, som blandt andet vil kunne
gore det bedre tilpasset til et arbejdsmarked med en hej grad af
international mobilitet og nye ansaettelsesformer.

Men det afgerende er, at beslutningstagerne ikke mister det
overordnede perspektiv pd den danske flexicurity-model og i
forhippede reformer rettet mod dens enkelte elementer kom-
mer til at forrykke de grundleeggende balancer i modellen.
Hvis det sker, er der for alvor risiko for, at Danmark mister sin
pa mange mader unikke kombination af fleksibilitet og velfeerd
— og dermed ogsé placeringen i toppen af verdensligaen, nar
det gaelder bade levevilkar og livskvalitet.
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Kan man have overenskomster uden
fagforeningsmedlemmer?

CHRISTIAN LYHNE IBSEN
Adjunkt, FAOS, Institut for Sociologi
Kobenhavns Universitet

Indledning

Denne artikel vil diskutere en af de mest alvorlige udfordringer
aftalemodellen star over for i disse ar: forholdet mellem organi-
sering og overenskomstregulering. Carl Ussing' — en af grund-
leeggerne af den danske aftalemodel — beskriver i ovennavnte
citat, hvordan lenmodtagerne har bade en individuel interesse
og kollektiv bevidsthed med hensyn til regulering af arbejds-
vilkar. Individuelt er den enkelte loanmodtagere i et konkurren-
ceforhold med andre lenmodtagere og kan derfor have nytte
af en vis kollektiv regulering af len- og arbejdsvilkar for ikke at
blive udkonkurreret (underbudt). Men kollektivt fremvokser
der ogsa en klassebevidsthed, som gar ud over de individuelle
kalkulationer og strategier, og derfor holder lenmodtagerne
sammen som gruppe overfor arbejdsgiverne. Citatet frem-
haeves fordi det understreger, at overenskomsterne bygger pa
organisering af leanmodtagerne (og arbejdsgiverne) ud fra et
interessefaelleskab og en klassebevidsthed. Med andre ord har
institutionen — overenskomstregulering — pa arbejdsmarkedet
rod i organisering af parterne. Omvendt vil en af-organisering
af arbejdsmarkedet pa leengere sigt fore til selvreguleringens
endeligt — i hvert fald som vi kender den i dag — og ganske
sikkert en alternativ form for lovregulering med helt andre
virkemidler, egenskaber og politisk dynamik. Konklusionen

pa artiklen vil allerede blive foregrebet her; arbejdsmarkedets
organisationer er ikke umiddelbart pa vej til at forlade deres

NOTE 1

Det maa her erindres, at denne Folelse af Interessefeellesskab
angaaende Arbejdsvilkaar ikke blot serlig hos Arbejderne
faar sin Nering fra den rent praktiske egoistiske Beregning,
at Kammeratens Arbejdsvilkaar paavirker mine egne,

men ogsaa fra en efterhaanden skabt aandelig Faktor:
Klassebevidstheden med Hensyn til Arbejdsvilkaar.

Carl Ussing (1935, p. 272)

regulerende rolle, men der er skred i princippet om selvregu-
lering med en bevagelse imod en sterre rolle for staten pga.
parternes — og serligt fagforeningernes — svaekkede position.

Forholdet mellem organisering og overenskomstdzekning
Den anerkendte ostrigske professor Franz Traxler skrev i star-
ten af det nye artusinde, at overenskomstdaekningen i Europa
ironisk nok ville blive reddet af arbejdsgiverorganisationerne

— ikke fagforeningerne (Traxler, 2003). Baggrunden var, at
selvom fagforeningerne havde mistet deres medlemmer, var
overenskomstdekningen i de fleste europiske lande stadig
hej, fordi arbejdsgiverne stadig organiserede sig i foreninger,
der havde overenskomster. Fagforeninger ‘ldnte’ dermed ar-
bejdsgiverforeningernes repraesentativitet. I mange europaiske
lande var arbejdsgiverne dog ikke blevet kollektivistiske, men
de var derimod tilskyndet til organisering af love om almen-
gorelse af overenskomsterne (erga omnes) til ikke allerede
deekkede virksomheder. Hermed kunne man ligesa godt vaere
medlem for at fi indflydelse pa og service til reguleringen ved
overenskomst. Staterne gav saledes stotte til overenskomstre-
gulering ved almengerelsen. I Danmark — samt Sverige — er
der som bekendt ikke denne institutionelle stotte til overens-
komstreguleringen, og parterne indgar overenskomster frivilligt
eller ved gkonomisk pression fra modparten. Den gkonomiske
pression er historisk bygget pa konfliktvibnet med hovedkon-

Carl Ussing stod for Augustudvalgets arbejde i 1910 og dermed institutionaliseringen af den danske aftalemodel efter Septemberforliget af
1899. Han stod derfor fadder til den Faste Voldgift (Arbejdsretten) og Forligsinstitutionen, to institutioner, der kneesatte arbejdsmarkedets
parters selvregulering af lon- og arbejdsvilkar, idet de definerede greenserne for statens indblanding i parternes regulering ved overenskomster.



flikter og sympatikonflikter imod virksomheder, der ikke havde
overenskomst med den relevante fagforening.

Det er efterhdnden almenkendt, at de overenskomstbaerende
fagforeninger har veret under pres i de seneste to artier. Figur
1 nedenfor viser udviklingen fra 1995 til 2012.

Figur 1: Udviklingen i organiserede lonmodtagere (andel af
beskaeftigede 1995-2012, ekskl. Lederne)
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Udviklingen kan karakteriseres ved tre punkter. For det forste
har der veeret et generelt fald i organisationsgraden pa det
danske arbejdsmarked, hvilket kan ses pa linjen for ‘Alle fag-
foreningsmedlemmer’. Dette fald indbefatter ogsa de sakaldte
dobbeltmedlemmer — dvs. lanmodtagere, der er medlemmer af
bade a-kasse og fagforening — hvilket kan ses pa linjen for ‘Alle
dobbeltmedlemmer’. For det andet er det seerligt L.O-organi-
sationerne, som har oplevet en tilbagegang. Dette kan i nogen
grad skyldes den erhvervsstrukturelle udvikling — dvs. lenmod-
tagerne uddanner sig veek fra L.O-organisationernes domener
— men det skyldes ogsa, at flere bliver uorganiserede. Dette

kan som nzvnt ses ved det generelle fald i organisationsgrad.
Endvidere har de gule organisationer overtaget LO-organisati-
onernes organisationsomrade, hvilket kan ses pa den gule linje.
For det tredje betyder de gule organisationers fremgang, at den
‘effektive organisationsgrad’ — dvs. andelen af lenmodtagere,
der er organiseret i de overenskomstbzrende fagforeninger — er
faldet markant og nu er pé ca. 60 procent af de beskaeftigede
lenmodtagere — et fald fra omkring 75 procent i 1995.

Disse overordnede tendenser skjuler endvidere betydelige for-
skelle pa tveers af brancher, og det er seerligt LO-omradet for
ufagleerte i privat sektor, der star svagest. Paradoksalt nok ogséa

de grupper, der har mest ud af fagforeningen og overenskom-
sterne — se grafen nedenfor.

Figur 2: Organisationsgraden i udvalgte brancher 1999-2010
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Overordnet set kan vi i den nuveerende situation identificere
seks sammenheengende udfordringer for overenskomstforhol-
det. De to forste vedrerer etableringen eller fortsettelsen af
overenskomstforholdet:

2.

Overenskomstdaekningen bliver udfordret af nye virksom-
heder, som fraveelger overenskomsten enten fordi de ikke
bliver spurgt, eller fordi der ikke bliver lagt det nedvendige
faglige pres pa virksomheden til at indga en overenskomst.
Manglende organisering i serlige brancher, hvor LO-orga-
nisationsgraden er sarlig lav — handel, restauration, hotel og
landbrug er de fremmeste eksempler — vil derfor have sveert
ved at handtere nye virksomheder, og da virksomhedsom-
sztningen inden for disse segmenter ogsa er hej, vil det
veere ekstra sveert at opretholde overenskomstdeekningen.
Arbejdsgiverforeningerne inden for disse fag bliver dermed
ekstra vigtige for overenskomstdaekningen, men hvis der
tilbydes medlemskaber af arbejdsgiverforening uden over-
enskomsten, kan dette veere en ekstra tilskyndelse til nye
virksomheder om at undgéa overenskomsten.

Relateret til den forste udfordring kan etablerede virk-
somheder med overenskomst forsege at frigere sig fra



overenskomsten med en konflikt. Det er klart, at en sddan
frigorelseskonflikt vil veere mere effektiv, safremt der ikke er
organiserede ansatte i selve virksomheden og i de relate-
rede virksomheder til at lave et modtraek. Vejlegard-sagen
er pa sin vis et eksempel pa, hvordan blokade og sympati-
konflikter kan blive svaekkede af manglede medlemmer pa
selve virksomheden og i de relaterede virksomheder. Leren
kan opsummeres i folgende punkter 1) arbejdsgiveren

var i stand til at frigere sig fra overenskomsten, 2) vaelge

en anden overenskomst, 3) modsté den faglige konflikt

og 4) vende stemningen hos lenmodtagerne imod len-
modtagerne. De tre forste punkter viser forholdet mellem
organisering og overenskomstdeekning, idet en bedre orga-
nisering af lenmodtagerne indenfor restaurationsbranchen
og relaterede brancher ville have gjort den ekonomiske
pression mere effektiv. Det sidste punkt henviser derimod
til et mere grundlaeggende problem for selvreguleringen
faglige forudseetning; lanmodtagerne identificerede sig ikke
med 3F’s overenskomstkrav, selvom det var beviseligt, at
3F’s overenskomst var gkonomisk bedre for de ansatte pa
Vejlegarden end Krifas overenskomst (3F, 2012). Safremt
Amin Skov ikke havde kunnet rekruttere arbejdskraft eller
fa leveret til sin forretning, ville han maske hurtigere have
bukket under og tegnet overenskomst med 3F.

De fire naeste udfordringer vedrerer vedligeholdelsen af over-
enskomsterne, nar de er til stede:

3. Med ferre medlemmer vil rekruttering af TR’er blive
vanskelig og i nogle virksomheder umulig. Vi ved fra anden
forskning, at tilstedeveaerelsen af en TR er afgerende for det
de ansattes beskyttelse lokalt og derudover ogsé for rekrut-
teringen af medlemmer (Larsen ez al., 2010; Ibsen ez al.,
2012). Derfor vil feerre TR’er ogsa veere et organiserings-
problem — og der skabes med andre ord en ond cirkel.

4. Svezkkelsen af de overenskomstbaerende organisationer og
TR-rollen lokalt er derfor ekstra problematisk i virksom-
heder med mindstebetalings- og minimallgnssystemer,
idet den lokale forhandlingsstyrke alt andet lige svaekkes,
safremt der ikke er en hej organisering pa arbejdspladsen.
Dette kan forveerres af problemer med at finde kvalificerede
tillidsrepreesentanter, eller at arbejdsgiveren stiller sporgs-
malstegn ved forhandlingsmandatet, nar der er mange
uorganiserede eller gule medlemmer pa virksomheden.

5. De branchevise overenskomstforhandlinger kan blive pree-
get af, at arbejdsgiverne ikke ‘tror’ pa den underliggende
trussel om storkonflikt, fordi der ikke er medlemmaer til at
gennemfore den. Dette kan give arbejdsgivernes forhand-
lere en fordel overfor forbundene. Safremt arbejdsgiverne
ikke tror pa storkonflikt, fordi fagforeningernes
konfliktvaben er staekket, kan de begynde at forhandle med
dette i baghovedet.

6. Overvagningen af overenskomstens overholdelse kan blive
svaekket af feerre medlemmer, idet der alt andet lige vil veere
feerre ansatte og TR’er med kendskab til de faglige systemer
og overenskomstens bestemmelser — se afsnittet om social
dumping nedenfor.

Disse udfordringer henger ulgseligt sammen. Og i henhold til
Traxlers forudsigelse (2003) kan man forestille sig, at arbejds-
giverne ikke per automatik eller af sin gode vilje vil etablere
eller opretholde selvreguleringen — hvis de kan blive fri. Som
Kochan m.fl. (1994) bemarker om udraderingen af overens-
komster 1 USA siden 1970’erne, ville de fleste arbejdsgivere
gerne vere fri for fagforeninger, hvis de fik frit valg.

Branchernes egne logikker

Selvom arbejdsgivernes forste-praeference ikke er overens-
komstregulering, kan tilstedevaerelsen af steerke fagforeninger,
der presser arbejdsgiverne, skabe fundamentet for en intern
regulering af konkurrencen mellem virksomheder i en bran-
che. Arbejdsgivere med overenskomst kan saledes have en
interesse i, at lgnnen bliver taget ud af konkurrencen ved, at
andre virksomheder far overenskomsten og dermed betaler
samme pris for arbejdskraften. Overenskomsten har séledes

en kartellignende funktion, idet lendelen i virksomhedernes
omkostninger bliver ens for alle. Denne funktion er dog udsat
for gratist-problemer, idet nogle virksomheder kan free-ride pa
de andres overenskomst ved at std udenfor og dermed fa lavere
arbejdskraftomkostninger end konkurrenterne (Olson, 1965;
Traxler, 2007). Steerke fagforeninger, der kan presse disse
gratister, er sdledes enskelige for de virksomheder, som har
overenskomsten (i deres stille sind enskede de af Vejlegardens
konkurrenter med 3F/Horesta-overenskomsten sikkert, at 3F
ville lykkes). Med andre ord kan selvreguleringen ved overens-
komst veere enskelig for arbejdsgiverne, sa lenge alle virksom-
hederne i et marked/branche overholder den, hvorimod en
stor andel udenfor vil erodere overenskomstens kartelfunktion.
Med tanke pa, at overenskomsterne i dag omhandler meget
mere end lgn — dvs. arbejdsmarkedspension, efteruddannelse,
barsel, lon under sygdom mm. — sd kan konkurrencefordelen
ved at free-ride hurtigt blive anseelig.

Kartel-funktionen virker forskelligt atheengigt at branchernes
kvalifikationsbehov i forhold til arbejdskraften (Schmitter og
Streeck, 1999). I brancher med lavt kvalifikationskrav — restau-
rationsbranchen er i de senere ar blevet et godt eksempel — vil
virksomhederne ofte have et stort arbejdsudbud, og gratisterne
vil derfor kunne underbyde de andre virksomheder — dvs.
bryde bunden i overenskomsten. Omvendt forholder det sig

i brancher med hejt kvalifikationskrav, hvor overenskomsten

i nogen grad kan virke som et loft for arbejdskraftomkostnin-
gerne, fordi virksomhederne internt aftaler ikke at kappes om
de hejtuddannede ansatte med hejere lgn. I den forstand vil
free-riding i disse brancher betyde lenglidning snarere end len-
tryk. Det er ikke noget tilfzelde, at longevinsten for uddannelse
er relativt lav i de skandinaviske lande i forhold til andre lande
(Hanushek ez al., 2015). Og det er heller ikke noget tilfelde, at
ingenigrer i Danmark foretreekker individuel len i den private
sektor i stedet for overenskomstreguleret lon.

Kartelfunktionens effektivitet er desuden betinget af branchens
internationalisering (Katz, 1993). Safremt branchens virksom-
heder konkurrerer pé internationale markeder — hvis arbejds-
kraft indtil videre ikke er reguleret af internationale kollektive



Tabel 1: De forskellige logikker i udvalgte brancher

Kvalifikationsbehov Internationaliseringsgrad

Fremstilling Blandet - stigende Produktmarked

Byggeri og anleeg Blandet Arbejdsmigration

Hotel, restauration og Lavt — faldende
detail

Arbejdsmigration

Blandet - faldende Servicemarked/

arbejdsmigration

Transport og lager

Produktmarked/
arbejdsmigration

Landbrug Lavt

forhandlinger — sa bliver den nationale regulering selvklart
udfordret. Internationaliseringen kan vedrere produkt- og
serviceydelser, hvor danske virksomheder konkurrere med
udenlandske virksomheder — fremstilling er et typisk eksempel.
Safremt produkter og services fra danske virksomheder kon-
kurrerer internationalt, mindskes kartelfunktionens effektivitet.
Men internationalisering betyder ogsa fri beveaegelighed af ar-
bejdskraft, som set i diskussionen om social dumping (Delvik
and Visser, 2009). Bygge- og anlaegsbranchen er eksempel pa
en tidligere hjemmebranche — dvs. beskyttet fra internationali-
sering pga. den geografiske binding til hjemmemarkedet — som
nu er udsat for internationalisering. Og safremt arbejdsmi-
granter og udstationerede tjenesteydere leverer arbejdskraften i
Danmark, mindskes kartelfunktionens effektivitet. Endelig kan
selve jobbet veere udsat for internationalisering i kraft af ud-
flytning af jobs til arbejdssteder i udlandet, hvilket klassisk har
veeret tilfeeldet i tekstilindustrien og siden generelt i fremstil-
ling, men nu ogsa ses 1 eksempelvis I'T-virksomheder og andre
serviceerhverv, hvor den fysiske tilstedeverelse ikke leengere er
pakraevet (Hansen, 2014).

Virksomhederne vil derudover have forskellige interesser for
overenskomstregulering afthaengig af deres storrelse. Store
virksomheder med egne HR-afdelinger er i stand til at admini-
strere og dermed overholde overenskomsternes mange bestem-
melser, hvorimod de mindre virksomheder kan have svert ved
dette. Sidstnaevnte vil derfor ofte have meget brug for arbejds-
giverforeningens hjeelp til administrationen, men kan ogsa have
en storre interesse i at blive fri for overenskomsten i det hele
taget. For fagforeningen er de store virksomheder desuden
nemmere at ‘holde styr’ pé, idet der ofte er nok ansatte til at
holde en kritisk masse af organiserede. De mindre virksomhe-
der kraever derimod en storre indsats, og der er helt klart ‘stor-
driftsfordele’ for fagforeningerne ved de store virksomheder.

Endelig er kapital/arbejdsintensitet i virksomhederne veasentlig
(Schmitter and Streeck, 1999). I virksomheder med hej kapita-
lintensitet, dvs. hvor arbejdskraftomkostningerne udger en re-
lativt lille del af de samlede omkostninger, vil overenskomsten
veere af mindre betydning. Med andre ord vil den eventuelle
merudgift ved at have en overenskomst betyde mindre for kapi-
talintensive virksomheder — og omvendt for kapitalekstensive

Virksomhedsstorrelse

Blandet - overvejende sm& Blandet

Blandet — overvejende lille

Kapital/arbejdsintensitet Faglig organisering

Blandet — overvejende stor Kapitalintensiv Hoj
Blandet — overvejende smé Arbejdsintensiv Hoj
Blandet — overvejende sma Arbejdsintensiv Lav

Mellem

Blandet - overvejende Lav
arbejdsintensiv

virksomheder. Saledes kan man ogséa forvente, at tilbgjelighe-
den til at free-ride i arbejdsintensive brancher — sdsom hotel og
restauration — er storre end i kapitalintensive brancher.

Disse mere eller mindre objektive forhold i virksomhederne

er dog ikke determinerende for overenskomstregulering pga.
organiseringen af lenmodtagerne og det feromtalte gkonomi-
ske pres. Historisk har den danske fagbevaegelse saledes haft en
tilstreekkelig styrke pa tveers af faggrupper, uddannelsesniveau
og brancher, sd overenskomstdeekningen generelt har veret og
stadig er hej. Med andre ord har den faglige organisering og
styrken i det skonomiske pres veret tilstreekkelig til, at virk-
somheder pa tveers af forskellige kvalifikationsbehov, inter-
nationalisering, sterrelse og kapital/arbejdsintensitet har fiet
overenskomster. Fremtiden for den danske overenskomstregu-
lering afheenger af, hvorvidt fraveeret af lanmodtagerorganise-
ring og skonomisk pres i serlige brancher vil fa arbejdsgiverne
til at forlade selvreguleringen.

Tabel 2: Overenskomstdaekning pa tveers af brancher

Fremstilling Bygge- Privat Total
og anleeg service**
Deekket* 70 74 59 63
Ikke-daekket 30 26 41 37
Total 100 100 100 100
Kilde: Ibsen et al. 2012

N = 1675

* Inkluderer bade kollektive og lokale aftaler.

** Inkluderer brancherne: El-,gas-, varme- og vandforsyning, han-

dels- og reparationsvirksomhed, restaurations- og hotelvirksomhed,
transportvirksomhed, Fastejendom, udlejnings, forretningsserivce mv.,
Bank-, finans og forsikringsvirksomhed, information og kommunikation,
Anden privat virksomhed, Liberale, videnskabelige og tekniske tjeneste-
ydelser.

Ifelge de arlige opgerelser fra DA har overenskomstdekningen
vaeret nogenlunde stabil de seneste 10-15 ar omkring 85-83
procent (se DA’s arbejdsmarkedsrapporter). Desveerre kan vi
ikke med nuveerende datamateriale give et precist billede af
overenskomstdeekningen pa tveers af brancherne pa det danske



private arbejdsmarked. Problemet er, hvordan man opger
overenskomstdekningen for de uorganiserede arbejdsgivere, og
her forlader man sig pa spergeskemaundersogelser foretaget af
Danmarks Statistik hvert fjerde ar.

Et bud pa overenskomstreguleringen pa tveers af brancher
kommer fra Ibsen et al.s spergeskema undersogelse (2012)
(se tabellen ovenfor). Her ses det, at fremstilling og bygge- og
anlaegsbranchen er bedre daekket end privat service, hvilket
ogsa ligger i trdd med ovennaevnte betragtninger. Vi kan dog
ikke se, hvordan udviklingen har veret, og privat service er en
meget sammensat kategori med mange forskellige branhcer.
Derudover kan sddanne surveys ogsa lide af problemer med
fejlrapportering pga. lenmodtagernes manglende kendskab

til overenskomstreguleringen (Andersen og Ibsen, 2013). Fra
DA’s opgerelser ved vi, at der er kommet flere virksomheder
ind i arbejdsgiverforeningerne, hvilket alt andet lige skulle
styrke overenskomstdeekningen. Men det ser ogsé ud til, at
overenskomstdeekningen for de uorganiserede virksomheder
er faldende — dvs. deekningen ved tiltreedelsesoverenskomster
og selvsteendige virksomhedsoverenskomster er faldende (DA,
2013). Dette tyder pa, at overenskomstdaekningen i de oven-
naevnte brancher er under pres..

Social dumping i et overenskomstperspektiv

Et seerligt pres, som har tiltrukket sig ekstra opmerksomhed i
det sidste arti, er social dumping ved brug af arbejdsmigranter
enten som ansatte eller udstationerede tjenesteydere pa et frit
europezisk arbejdsmarked. Uden at ga ind i begrebets tydeligt
negative konnotationer kan social dumping defineres ud fra
Laval-udvalgets betragtninger. Andersen og Felbo-Kolding
(2013) skriver, at social dumping i en dansk sammenhang ...
‘normalt’ bliver brugt om forhold, hvor udenlandske lonmodtagere
har lon- og arbejdsvilkar, som ligger under det sedvanlige danske
mveau ... ‘det sedvanlige danske niveau’ betyder, at vilkdrene skal
ligge inden for rammerne af den relevante kollektive overenskomst.
Dog er social dumping ikke kun knyttet til arbejdsmigration.
Ser vi pa udviklingen i Danish Crown, er det lige sa tydeligt, at
den tyske dumping af len og arbejdsvilkar i det seneste arti via
eks. Hartz-reformerne og manglende overenskomstdeekning,
giver pres pd NNF’s overenskomst med DI.

Den aktive del, ‘dumping’, bestér i arbejdsgiverstrategier,

der har til formal at bringe len og arbejdsvilkar tilbage ind i
konkurrence — dvs. free-ride pa de andres overenskomst eller
bringe overenskomsten ud af funktion. Diverse undersogelser
foretaget af FAOS pa Kebenhavns Universitet viser, hvordan
brugen af arbejdsmigranter fra serligt Central- og Qsteuropa
presser overenskomstens kartelfunktion i seerlige brancher sa-
som renggring, landbrug, bygge- og anlegssektoren, transport,
handel, hotel og restauration (Arnholtz and Wesley Hansen,
2009; Andersen and Felbo-Kolding, 2013).

Der tegner sig derudover et billede af betydelige forskelle inden
for disse brancher mellem ansatte arbejdsmigranter og udsta-
tionerede tjenesteydere. De ansatte vil i mange tilfzelde arbejde
inden for overenskomstens bestemmelser, men arbejdsgiverne

vil udnytte fleksibiliteten i overenskomsten og eksempelvis
tilbyde minimumsniveauet — dvs. uden lokale lentilleeg og en
konsekvens af udfordring 4 ovenfor. Spergsmalet for denne
gruppe er derfor, hvorvidt man betragter overenskomstens
minimumslenninger som ‘det seedvanlige niveau’, eller om det
skal vaere medianlennen (dvs. den typiske len med lokale til-
leeg). Dette vil parterne naturligvis have divergerende holdnin-
ger til.

De udstationerede tjenesteydere vil derimod ofte fa len og
arbejdsvilkar veesentligt under overenskomstens bestemmelser
— en konsekvens af enten manglende overenskomstdekning
(udfordring 1 og 2) eller manglende kontrol og sanktion af
brud pa overenskomsten (udfordring 3, 4 og 6). En selvsten-
dig pointe er her, at arbejdsmigranterne ofte i ringe grad er
medlemmer af fagforeninger, hvorfor selvreguleringen bliver
endnu svaerere (Arnholtz og Wesley Hansen, 2009). Der ser
ud til — med forbehold for registreringens kvalitet — at udsta-
tionering er seerligt udbredt i byggeri- og anlegssektoren samt
i landbrug, hvorfor der ogsé her kan vere tale om serdeles
ringere lon og arbejdsvilkar i disse brancher.

Som Andersen og Felbo-Kolding (2013) bemeerker, er ud-
fordringen ved social dumping ikke lost bare ved overens-
komstdaekning, idet denne regulering aldrig er bedre end dens
handhaevdelse. Dette problem soges lgst via bedre kontrolme-
kanismer og registrering, og her er staten i den grad kommet
pa banen med understattelse til handhaevdelse. Hvorvidt lov-
givningsmagtens handsraekning til parterne er en indbydelse til
Sisyfosarbejde eller en reel lesning af udfordringen, er endnu
ikke til at vide.

Med udvidelsen af EU og integrationen af arbejdsmarkeder og
servicemarkeder bliver spergsmalet, om brancherne over tid
vil finde en form af ligeveegt med det nye udbud af udenlandsk
arbejdskraft. Her er flere scenarier mulige:

1. Segmentering: Jobs i brancher med mange arbejdsmigran-
ter bliver opdelt i to i hej grad adskilte hovedgrupper: Et
hovedsagligt for lanmodtagere med overenskomstdeekning
og gode len- og arbejdsvilkar og et andet hovedsagligt for
migrantarbejdere oftest uden overenskomstdaekning og
gode arbejdsvilkar.

2. Race to the bottom: Forskellene i lon og arbejdsvilkar mel-
lem danske lgnmodtagere og migrantarbejdere udlignes og
far et fzelles niveau, efterhdnden som lenmodtagerne kon-
kurrerer om jobbene. Dette niveau vil typisk ligge under,
hvad der normalt har veeret geeldende i overenskomstdeek-
kede virksomheder.

3. Race to the top: Migrantarbejderne integreres efterhanden
i aftalemodellen med faglig organisering og overenskomst-
deekning, saledes at de indgar pa lige fod med danske
lenmodtagere og pa overenskomstens vilkar. Herunder far
de ogsa del i lokalt forhandlede tilleeg.

Det er klart, at fagforeningerne i Danmark héiber pa det sidste
scenario. Et forsigtigt bud pa, hvilket scenario der kommer til



at geelde, vil veere, at det typisk vil afheenge af branchespecifikke
forhold — som opsummeret i tabel 1 ovenfor. Seerligt kan man
forvente, at mindre virksomheder som underentreprenerer

vil give fagforeningerne stadige problemer. Dette kan fore til
scenario 1, hvor brancherne er opdelte i ‘gode’ og ‘darlige’ len
og ansattelsesvilkir. Men det vil ogsa athenge af parternes og
statens tiltag i forhold til social dumping, herunder hvor godt
fagforeningerne kan organisere de nyankommne arbejdstagere
og derigennem kraeve og hindhaeve overenskomsten. Derud-
over ma vi forvente, at branchernes ligeveegt ikke er statisk, idet
bade arbejdstagere og arbejdsgivere konstant vil agere pa nye
mader. Seerligt arbejdsgivernes strategier i forhold til at skaffe
konkurrencefordele er derfor afgerende for, hvilket scenario
der kommer til at geelde og i hvor lang tid.

Lesninger i en verden, hvor parterne ikke selv kan lefte
Som Andersen (2014) bemerker, er balancerne mellem lovgiv-
ning, overenskomster og marked allerede i beveaegelse — serligt
pavirket af tiltag mod social dumping, men med relevans for
hele arbejdsmarkedet, safremt overenskomstregulering generelt
kommer under pres pga. lav organisering af lenmodtagere og
arbejdsgivere.

Hvad sker der, hvis parterne ikke leengere selv kan klare
reguleringen af arbejdsmarkedet? Dvs. nar reguleringen bliver
et mindre reservat af arbejdsmarkedet, som ellers overlades

til individuelle markedstransaktioner mellem arbejdsgivere og
arbejdstagere. Vi ved fra andre lande, at dette scenario typisk
medferer storre diversitet i lon og arbejdsvilkér, hvilket ogsa
oftest vil medfere en stigende ulighed i samfundet — hejst sand-
synligt sterre, end hvad den danske befolkning er indstillet pa.
Dette kan medfere folkeligt og politisk krav om en anden type
af regulering, der s at sige laver en bund for len og arbejdsvil-
kar pa arbejdsmarkedet.

Staten kan almenggre parternes overenskomster. Denne mu-
lighed er for nyligt blevet brugt i Norge for udvalgte brancher,
og tager i princippet hand om problemet med free-riding pa
overenskomsten (Ibsen, 2012), men rokker ogséa ved princippet
om selvregulering, idet der ikke leengere er tale om indgéelse
af frivillige aftaler. Og hvorfor skulle man som lenmodtager
veere medlem, nar faglig styrke ikke er pakraevet for overens-
komstdaekningen — a la den franske situation? Og hvad sker der
med overenskomsterne indhold, nar der almengeres? Vil hele
indholdet bliver almengjort eller kun dele af overenskomsten?

I fraveeret af overenskomstdaekning kan staten ogsa ga ind
direkte og regulere med lovbestemt minimumsvilkar for
arbejdstagerne. Hermed er selvreguleringsprincippet for alvor
truet, idet aftalerne i sa fald skulle bygge ovenpa lovgivningen,
hvilket for nogle arbejdsgivere vil forekomme omsonst; hvorfor
leegge ovenpd? Og vil det veere muligt for fagforeninger at kon-
flikte, safremt en minimumslov gelder og bliver overholdt? De
historiske eksempler pa lovgivning i andre lande tyder p4, at
nogle len og arbejdsvilkar i nogle brancher vil finde sig til rette
pa lovens niveau, som dermed ogsé vil veere et maksimum for

nogle stillinger. Derudover vil lovene udger et enten teknisk-
administrativt eller politisk-administrativt domene, hvor
opjusteringer af eks. minimumslegnnen kan have lange udsigter.
Eksempelvis 14 den foderale minimumslen i USA pa lige over
5$110 ar 1997 til 2007 (kilde: US Department Labor), fordi
politikerne ikke justerede den. Denne problemstilling vil nu
veere geldende i Tyskland, nar den nye lovbestemte minimums-
lon treeder i kraft. Det er i gvrigt veerd at bemeerke, at den tyske
fagbevzegelse har vaegret sig fra lovbestemt minimumslen i
mange ar netop for at beskytte sin autonomi — det er saledes
dens svaghed, der har banet vejen for lovregulering.

Indtil videre har de politiske og overenskomstmeessige tiltag
veret rettet imod at styrke parternes egne forudsetninger for
at handheve overenskomsterne (Pedersen, 2009; Andersen,
2014). Kedeansvar — rettet imod at gore hovedentreprenerer
ansvarlige for underentreprenerers overholdelse af overens-
komsten — er fagforeningerne ikke kommet igennem med over
for arbejdsgiverne. Derimod har kommunale arbejdsgivere
indfert sakaldte arbejdsklausuler, som sikrer, at arbejde pa of-
fentlige bygge- og anlaegsopgaver foregar pa sedvanlige danske
len og arbejdsvilkar (med den usikkerhed, denne formulering
indeholder). @get kontrolmuligheder og registrering inden for
seerligt transport, men ogsa brug af ID-kort i byggeri- og an-
leegssektoren er andre veern mod social dumping, som regerin-
gen har indfert pa det seneste.

Disse tiltag videreforer det danske selvreguleringsprincip og
folger den linje, man lagde i det sakaldte Laval-udvalg, som
afleverede sin beteenkning i 2008. Her kodificerede man blandt
andet konfliktretten — det beerende princip i selvreguleringen

— men tog ikke tiltag til yderligere statsindblanding péa trods af
udfordringerne med arbejdskraftens frie bevaegelighed i EU
(Pedersen, 2009). Staten far altsa en sterre rolle i at kompen-
sere for parternes — og seerligt fagforeningernes — svaekkede po-
sition pa arbejdsmarkedet, med det formal at opretholde over-
enskomstdeekningen og selvreguleringens effektivitet. Denne
linje cementerer det teette forhold mellem overenskomstsyste-
met og lovgivningsmagten, idet sidstneaevnte gér ind og forsva-
rer parternes primat. Det paradoksale i dette er, at parterne
accepterer eller ligefrem ensker, at staten skal stotte dem, men
samtidig beder staten om at respektere selvregulering.

Alternativet til dette paradoks er styrkelse af parternes orga-
nisering, som ligger langt mere i trad med selvreguleringens
principper — som defineret af blandt andre Carl Ussing.
Spergsmalet er dog, om dette er et realistisk scenario i seerligt
‘sveere’ brancher, hvor fagforeningerne skal omfavne grupper,
der har vist sig meget svaere at organisere. Hvordan fagbevae-
gelsen — med Carl Ussings ord — kan revitalisere og dirigere
den praktiske egoistiske beregning og klassebevidstheden hos
lenmodtagerne, er den sterste udfordringer for den danske af-
talemodel, og meget star pa spil for arbejdsmarkedets svageste.
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1. EU’s udvikling: Det indre marked (fzellesmarkedet) og
Den europeeiske Union

EF/EU startede den 1.1.1958 som et faellesmarkeds-projekt,
der kun indeholdt to arbejdsretlige regler af betydning: en regel
om fri bevaegelighed for arbejdskraft og en regel om ligelon for
mend og kvinder. Siden begyndelsen af 1970’erne — dvs. no-
genlunde samtidig med Danmarks indtreeden i EU — har EF/
EU’s involvering i arbejdsretten faet stadig stigende betydning.
EU har indtil nu (2015) engageret sig i tre store projekter.

1. Det indre marked (oprindelig kaldet feellesmarkedet)

2. Den gkonomiske og monetere union (@MU’en)

3. Unionsborgerskabet med dertil herende grundleggende
rettigheder

Det indre marked og @MU’en er overvejende gkonomiske
projekter, der i hej grad bliver stottet af juridiske regler og
institutioner, mens Unionsborgerskabet med dertil herende
grundleggende rettigheder primert er et juridisk projekt. I
perioden fra EF/EU’s oprettelse 1 1958 til Maastricht-Trakta-
tens ikrafttreeden og Unionens oprettelse i 1993 var det indre
marked det helt dominerende projekt. Det indre marked er
stadig et meget vigtigt delprojekt i EU, men det star ikke leen-
gere alene. Ved Maastricht-Traktaten 1992 indledtes @MU’en
og unionsborgerskabet blev indfert. I tilknytning til det er der
sket en vaesentlig udbygning af grundleggende rettigheder og
almindelige retsprincipper.

Den juridiske kerne i det indre marked er regler om fri
bevegelighed for varer, tjenesteydelser, kapital og personer,

herunder arbejdskraft og etableringsfrihed for selvstaendige
neeringsdrivende og selskaber. Fri bevaegelighed i en indre
markeds kontekst er et middel til at sikre fri markedsadgang pa
tveers af nationale graenser og afvikling af handelshindringer.
De primere retskilder er generelle traktatbestemmelser, der
har karakter af pligtregler (restriktions- og diskriminationsfor-
bud), navnlig art. 34 om varer i Traktaten om den Europziske
Unions Funktionsméade (TEUF), art. 45 TEUF (arbejdskraft),
art. 49 TEUF (etableringsfrihed), art. 56 TEUF (tjenesteydel-
ser) og art. 63 TEUF (kapital) samt praksis fra EU-Domstolen
(EUD). P4 en reekke mere konkrete delomrader er der sket
harmonisering ved direktiver og forordninger. Det gelder fx i
arbejdsretten, hvor nesten alle emner i dag har en EU-retlig
dimension. EU kan kun vedtage sekunderregulering (forord-
ninger, direktiver og afgerelser), hvis der er hjemmel til det i
traktaterne. Den vigtigste hjemmelsbestemmelse for arbejdsret-
lige direktiver er art. 153 TEUF, der kun hjemler minimums-
harmonisering, saledes at medlemsstaterne er frit stillet til at
indfere eller bevare forskellig regulering pa nationalt niveau,
blot de overholder det mindste niveau, direktiver vedtaget med
hjemmel i art. 153 TEUF lagger. Siden ost-udvidelsen af EU i
2004 har det potentielle ‘clash’ mellem EU’s regler om fri be-
veegelighed pa det indre marked og dansk kollektiv arbejdsret
faet fornyet aktualitet. (Pedersen 2014, Nielsen 2013, kap. 3).

Reglerne om @MU’en handler om faelles makrogkonomiske
rammer for EU-landene, iser pa det pengepolitiske og finans-
politiske omrade. De primere retskilder er traktatbestemmel-
ser, der har karakter af kompetencenormer, navnlig art. 121
TEUF, art. 126 TEUF og art. 136 TEUF, en folkeretlig traktat



mellem EU-landene (Finanspagten), der supplerer Traktaten
om den Europziske Union (TEU) og TEUF samt henstillinger
(soft law ) fra Radet til medlemsstaterne om at respektere de
makro-gkonomiske rammebetingelser vedrgrende den ekono-
miske politik, Radet beslutter. @MU’en indeberer, at de na-
tionale finanslove i EU-landene kontrolleres af EU for at sikre,
at medlemslandene ikke oparbejder for store underskud pa de
offentlige budgetter. Medlemslandene mé selv om, hvor store
offentlige udgifter, de vil have, men de ma kun i meget beske-
dent omfang geeldsfinansiere udgifterne. Sa hvis et EU-land vil
veere en genergs velfeerdsstat, skal det skaffe sig store offentlige
indteegter, typisk gennem et effektivt skattesystem.

Unionsborgerskabet med dertil herende grundlaeggende ret-
tigheder indeberer, at alle statsborgere i et EU-land er uni-
onsborgere med dertil herende grundleggende rettigheder
(menneskerettigheder). Ifelge art 3, stk. 2 TEU udger EU et
omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed, hvor der er

fri bevaegelighed for unionsborgerne. Fri bevaegelighed i en
unionsborgerkontekst handler om unionsborgernes valgfrihed
med hensyn til, hvilket EU-land de ensker at bo og arbejde i.
De primeere retskilder vedrerende unionsborgerskab og grund-
leeggende rettigheder er primerretlige, navnlig art. 6 TEU om
grundleggende rettigheder og EU’s forhold til Den europziske
Menneskerettighedskonvention (EMRK), art. 21 TEUF om fri
beveagelighed for unionsborgere og EU’s Charter om grund-
leeggende rettigheder, praksis fra EUD, opholdsdirektivet samt
EMRK, som efter EUD’s praksis udger en integrerende del

af EU-retten og som EU er ved at tiltreede pa det folkeretlige
plan. Chartret om unionsborgernes grundleggende rettighe-
der blev vedtaget som en soft law erkleering i 2000 og heevet i
retskildehierarkiet til samme niveau som traktaterne (TEU og
TEUF) ved Lissabon-Traktatens ikrafttreeden den 1.12.2009.

For etableringen af EF/EU bestod international arbejdsret pri-
meert af ILO regler. ILO (international Labour Organisation)
blev stiftet i 1919 som en del af Folkeforbundet (the League of
Nations). Efter 2. Verdenskrig blev ILO en FN-organisation. I
Philadelphia-deklarationen fra 1944 bekreftede den Interna-
tionale Arbejdskonference de grundleggende principper, ILO
er baseret p4, isar, at ‘labour is not a commodity’ (O’Higgins
1997). Det synspunkt passer darligt til tankegangen bag EU’s
indre markedsregulering, men bedre til rationalet bag unions-
borgerskabet og de dertil herende grundleggende rettigheder
(Nielsen 2013, kap. 2).

2. Implementering af direktiver ved kollektiv
overenskomst

Pé det danske arbejdsmarked har kollektive overenskomster i
de sidste ca. 100 ar spillet en dominerende rolle som retskilde.
Lovgiver var for medlemskabet af EU tilbageholdende med at
lovgive om arbejdsretlige spergsmal og overlod det til de kol-
lektive parter at ordne forholdene ved kollektiv overenskomst.
Det gjaldt stort set alle spergsmaél vedrerende lon og arbejds-
tid. Folketinget vedtog fx, kort for Danmark gik ind i EF/EU
pr. 1.1.1973, at man ikke ville lovgive om ligelen til mend og
kvinder. EU-medlemskabet har @ndret vilkarene for brug af

kollektive overenskomster som reguleringsmiddel pa det dan-
ske arbejdsmarked (Nielsen 2012 kap. 1) og har fert til, at der
i dag er lovgivning pa flere omrader end tidligere. Emner, der
tidligere alene var overenskomstregulerede, er stadig overens-
komstregulerede, men de er tillige lovregulerede.

Danske kollektive overenskomster er partsaftaler, der kun
forpligter parterne. Det betyder, at en arbejdsgiver kun er
forpligtet ved kollektiv overenskomst, hvis den pageldende har
gjort sig til part i en sddan, enten ved individuelt at indgé en
kollektiv overenskomst med et modstdende forbund eller ved
at melde sig ind i en arbejdsgiverorganisation, hvorved arbejds-
giveren bliver bundet af dennes overenskomster. EU-direktiver
pa det arbejdsretlige omrade giver normalt rettigheder til alle
arbejdstagere i en vis situation. Alle skal tages helt bogstaveligt.
Det betyder 100% af de arbejdstagere, direktivet vedrerer.
EU’s ligelonsregel betyder fx, at samtlige kvinder og samtlige
meend, der udferer arbejde af samme vaerdi som en person af
det andet ken, skal have de rettigheder, ligelensreglen foreskri-
ver. Det kan ikke klares med en dansk kollektiv overenskomst,
da overenskomstdaekningen, dvs. den procentdel af arbejdsgi-
verne, der er overenskomstforpligtet, ikke er 100 %.

Det klares i praksis ved, at Danmark vedtager en lov, der im-
plementerer direktivet, saledes at alle mindst far de rettigheder,
de skal have efter direktivet. Danske implementeringslove pa
det arbejdsretlige omrade indeholder normalt en bestemmelse
om, at loven er subsidier i forhold til kollektive overenskom-
ster, der opfylder samme krav som direktivet og/eller loven.
Det indeberer, at i alle de tilfzelde, hvor overenskomstparterne
veelger at aftaleimplementere direktivet og med virkning for

de arbejdsgivere, der er forpligtede af kollektiv overenskomst,
geelder den kollektive overenskomst frem for loven. Evt. tvister
om manglende overholdelse af en kollektiv overenskomst, der
implementerer et direktiv, skal — ligesom andre tvister om kol-
lektive overenskomster — afgeres i det fagretlige system, dvs.
ved domstolen Arbejdsretten eller faglig voldgift. I forhold til
ikke-overenskomstforpligtede arbejdsgivere, hvor evt. tvister
skal afgeres efter implementeringsloven, skal de behandles ved
de almindelige domstole.

I en del EU-lande benyttes almengyldige kollektive overens-
komster. De opstar, ved at visse repraesentative kollektive
overenskomster ved en forvaltningsakt udstreekkes til at binde
alle arbejdsgivere. EUD accepterer sddanne overenskomster
som tilstreekkelige til at implementere EU-direktiver, fordi de
binder alle bererte arbejdsgivere. Sdidanne overenskomster
findes ikke i Danmark, hvor arbejdsmarkedets parter hidtil har
foretrukket at bevare den gamle danske model, hvor kollektive
overenskomster er partsaftaler, som kun binder arbejdsgivere,
der frivilligt — evt. under indtryk af kollektive kampskridt fra
arbejdstagersiden — har indgdet dem.



3. Arbejdskraftens fri bevaegelighed

I betragtning 1 i preeamblen til handheevelsesdirektivet
(2014/54/EU) om foranstaltninger til fremme af arbejdsta-
gernes udevelse af deres ret til fri bevaegelighed siges det,

at arbejdskraftens fri beveaegelighed er en grundlaeggende
frihedsrettighed for unionsborgerne og udger en af grundpil-
lerne i Unionens indre marked. Hermed angives den dobbelte
kontekst, arbejdskraftens fri beveegelighed i dag (2015) skal ses
i: som grundleggende frihedsrettighed for unionsborgerne og
som et instrument til opbygning af det indre marked (Neer-
gaard og Nielsen 201= kap. 11).

Princippet om arbejdskraftens fri beveaegelighed giver enhver
unionsborger, uanset bopel, ret til frit at rejse til en anden
medlemsstat for at arbejde og/eller bo der i arbejdsejemed.
Den beskytter dem mod diskrimination pa grundlag af na-
tionalitet med hensyn til adgang til beskaeftigelse og beskeef-
tigelses- og arbejdsvilkar, navnlig for sa vidt angar aflenning,
afskedigelse og skattemaessige og sociale fordele ved at sikre
ligebehandling i henhold til national ret, praksis og kollektive
overenskomster i forhold til den pageldende medlemsstats
statsborgere.

De vigtigste regler om arbejdskraftens fri bevaegelighed findes i
art. 45 TEUF, der har eksisteret nasten usndret siden den op-
rindelige Rom-Traktat, der tradte i kraft 1.1.1958; forordnin-
gen om vandrende arbejdskraft (EU/492/2011), der kodificerer
den forste forordning om vandrende arbejdskraft fra 1968;
forordningen om koordination af social sikring (EU/883(2004)
og handhaevelsesdirektivet (2014/54/EU) om foranstaltninger til
fremme af arbejdstagernes udevelse af deres ret til fri beveege-
lighed, der endnu ikke er implementeret. Desuden har reglerne
om unionsborgerskab i art. 20-25 TEUF og opholdsdirektivet
(2004/38/EF) om unionsborgernes og deres familiemedlem-
mers ret til at feerdes og opholde sig i EU-landene ogsa betyd-
ning for arbejdskraftens fri bevaegelighed, ligesom det generelle
forbud mod diskrimination pga. nationalitet i art. 18 TEUF
undertiden af EUD inddrages i sager om fri beveaegelighed for
arbejdskraft.

Begrebet arbejdskraft i art. 45 TEUF og arbejdstager i art. 45
TEUF er EU-retlige begreber, som det ikke tilkommer Med-
lemsstaterne selv at definere. Dette er fastsldet i Levin-sagen

(Sag 53/81) og i Lawrie-Blum-sagen (Sag 66/85), hvor EUD

fastslog, at det EU-retlige arbejdstagerbegreb forudsetter, at

tre betingelser er opfyldt:

1. arbejdstageren skal yde arbejde for en anden,

2. arbejdstageren skal veere undergivet denne andens instruk-
tionsbefgjelse, og

3. arbejdsydelsen skal ske mod vederlag.

Tendensen i udviklingen har veret, at den beskyttede person-
kreds for s& vidt angar personer i reel beskaeftigelse afgraenses
stadig bredere, navnlig saledes at atypiske beskaeftigelsesfor-
mer som deltid, ansattelse pa tidsbegraensede kontrakter og
lignende ogsa er omfattet af princippet om arbejdskraftens fri

bevaegelighed. I Genc-sagen (C-14/09) antog EUD, at det ikke
kunne udelukkes, at en gennemsnitlig ugentligarbejdstid pa 5,5
timer kan give arbejdstagerstatus.

Det er ikke en betingelse for at veere arbejdstager, at den
pageldende tjener tilstraekkeligt til at kunne forserge sig selv.
Forordningen om vandrende arbejdstagere (EU/492/2011)
indeholder i art. 7, stk. 2 en regel om, at vandrende arbejds-
tagere skal ligebehandles mht. sociale fordele. Forordningen
om koordination af EU-landenes sociale sikringsordninger
(EU/883/2004) har betydning for muligheden for at eksportere
ydelser og muligheden for at medregne beskeaftigelsesperio-
der mv. fra andre EU-lande. En ydelse kan anses for en social
sikringsydelse, safremt den tildeles uden nogen individuel og
skensmessig bedemmelse af personlige behov, men efter lov-
bestemte kriterier og forudsat, at den vedrerer én af de risici,
der udtrykkeligt er anfert i forordning 883/04. De ydelser,
denne forordning finder anvendelse pa, er ydelser ved syg-
dom, moderskab og dermed ligestillede ydelser ved faderskab,
invaliditet, alderdom, ydelser til efterladte, ydelser i anledning
af arbejdsulykker og erhvervssygdom, ydelser ved dedsfald,
arbejdsleshedsydelser, efterlon og familieydelser.

Begrebet sociale fordele i forordningen om vandrende arbejds-
kraft (EU/492/2011) er langt bredere end begrebet social sik-
ring. Kontanthjelp er fx en social fordel. Efter EUD’s praksis
skal en social fordel fortolkes bredt, og det omfatter ud over
kontanthjeelp fx SU, ret til pasning af bern og retten til at have
en samlever.

Sociale fordele og social sikring til vandrende arbejdstagere har
i de senere ar veret et indenrigspolitisk kontroversielt emne i
Danmark. Som eksempel kan navnes striden om bernecheck
til vandrede arbejdstagere. I 2010 indferte den davaerende bor-
gerlige regering i Danmark et optjeningsprincip, der kreevede

2 ars beskeftigelse eller bopzl i Danmark som betingelse for
at vandrende arbejdstagere havde ret til fuld bernecheck (lov
nr. 1609 af 22.12.2010 om @ndring af lov om bernefamilie-
ydelse). Det strider mod sammenlegningsprincippet i art. 6

i forordningen om koordination af social sikring, der kraever

at beskeftigelses- eller bopaelsperioder i forskellige EU-lande
skal lzegges sammen. Det fremgér klart af et par domme, EUD
afsagde om emnet i 2011 og 2013 (Sag C-257/10, Bergstrom
og sag C-619/11, Chassart). I sommeren 2013 henvendte
Kommissionen sig til Danmark og gjorde geldende, at dansk
ret stred mod EU-retten. Den nuverende regering var enig

og besluttede at eendre administrativ praksis, sdledes at der
udbetales barnecheck til vandrende arbejdstagere i overens-
stemmelse med forordningen og EUD’s fortolkning af den og

i strid med teksten i1 den danske lov om berne- og ungeydelse.
Regeringen bebudede, at der ville ske loveendring i den kom-
mende folketingssamling, men der kunne ikke opnaés flertal

for en tilpasning af loven til EU-kravene. Et folketingsflertal
besluttede tveertimod den 8.5.2014, at ‘Folketinget palegger
regeringen at sikre, at udbetalingen af bern og unge-ydelser og
bernetilskud sker i overensstemmelse med den af Folketinget
vedtagne lovgivning’. Det synspunkt strider klart imod princip-



pet om EU-rettens forrang. Statsministeren erklerede, at hun
ikke ville folge folketingsflertallet, men ville fortseette med at
administrere i overensstemmelse med EUD’s og Kommissio-
nens retsopfattelse, som regeringen var enig i. Det er det, der
siden er sket. Der var ikke et flertal i Folketinget for at udtale
mistillid til statsministeren i anledning af det passerede.

Historisk har udgangspunktet veeret, at de nordiske lande 1
midten af forrige arhundrede var eksempler pa det, man i den
politologiske litteratur kalder majoritetsdemokratier til forskel
fra konstitutionelle demokratier (Wind 2010). Som Fallesdal
konstaterer (Follesdal 2002):

Nordic public debates have tended to conflate legitimacy
and majoritarian parliamentarianism. Parliament is seen as
the site of legitimacy, as the privileged arena for the expres-
sion of the general will. There are no Constitutional Courts,
and the constitutions and constitutional conventions leave
great scope to parliamentary discretion. Thus it is for the
Parliaments themselves to decide whether legislation is
within the bounds of the constitution.

I majoritetsdemokratier er der ingen forfatningsdomstole, og
de almindelige domstole er tilbageholdende med at kontrollere,
om lovgiver overholder trinhgjere regler som grundloven og
grundleggende rettigheder. Til forskel herfra er judiciel kontrol
med lovgivers overholdelse af grundleggende rettigheder et
vigtigt element i konstitutionelle demokratier, som fx Tyskland.
EUD spiller ogsa i hej grad en rolle som forfatningsdomstol,
bade internt i EU og i forhold til medlemslandene, ogsa pa det
arbejdsretlige omrade, som i den danske tradition i betydelig
grad har veeret udskilt fra det almindelige domstolssystem,

og fungeret i et seerligt fagretligt system. Som det fremgar af
eksemplet med bernecheck til vandrede arbejdstagere, har
Folketinget efter EU-medlemskabet ikke leengere samme frihed
som tidligere til at gere hvad som helst. Danmark har ogsa
flere gange faet underkendt arbejdsretlige love af EUD, fordi
de stred mod EU-regler, se nedenfor i afsnit 4.2.

4.1. Grundleeggende rettigheder — kan diskriminationen
af arbejdere i forhold til funktionzerer overleve?
Grundleggende rettigheder (menneskerettigheder) med stotte
i EU-retlige og folkeretlige kilder har faet sterkt oget veegt i

de godt 20 ar, der er géet siden oprettelsen af Den europaiske
Union ved Maastricht-Traktatens ikrafttreeden den 1.11.1993.
Det geelder ogsa i forhold til dansk arbejdsret, hvor grundlaeg-
gende rettigheder indtil nu serlig har spillet en rolle vedre-
rende kens-, alders- og handicapdiskrimination. Et interessant,
endnu uafgjort spergsmaél, er, om den traditionelle danske
diskrimination af arbejdere i forhold til funktionzerer kan/skal
tilsideseettes som stridende mod EU’s Charter om grundleg-
gende rettigheder.

4.1. Generelt

Retskildestrukturen for EU’s grundlaeggende rettigheder er
endret over tid, idet der er sket et skift fra domspraksis og soft
law til kodifikation i en tekst med traktatrang (EU’s Char-

ter om grundlaeggende rettigheder). I EF/EU’s allerforste ar
handlede EF/EU kun om det felles marked og EUD afviste, at
inddrage grundleeggende rettigheder i fortolkningen heraf.

Anerkendelsen af grundlegende rettigheder begyndte i EUD’s
praksis i slutningen af 1960’erne og begyndelsen af 1970’erne.
EUD fastslog i 1964 princippet om EU-rettens forrang i
Costa/ENEL-sagen (sag 6/64). EUD’s praksis om udvikling

af grundrettigheder begyndte i nogen grad oprindelig for at
dempe, navnlig Tysklands og Italiens modstand mod EU-ret-
tens forrang for nationale forfatningssikrede grundrettigheder.
1 1974 traf den tyske forfatningsdomstol den beslutning, at sa
leenge der ikke findes et demokratisk vedtaget katalog af grund-
og frihedsrettigheder i EU-retten, mé den selv efterprove, om
tyske borgere far den beskyttelse, som den tyske forfatnings
grund- og frihedsrettigheder giver dem. I slutningen af 1986
traf den tyske forfatningsdomstol en ny beslutning om spergs-
malet, hvor man slog fast, at si l&enge EU-retten gav den
beskyttelse, som den i medfer af EUD’s praksis giver grund- og
frihedsrettighederne, vil den tyske forfatningsdomstol afsté fra
at udeve sin ret til at efterprove EU-retten.

4.2. Kons-, alders- og handicapdiskrimination

EUD har en meget omfattende praksis om forskellige former
for diskrimination, navnlig kens-, alders- og handicapdiskri-
mination (Andersen et al 2015 bilag 4). Danmark har flere
gange faet underkendt danske arbejdsretlige love af EUD, fordi
de stred mod en EU-retlig regel. I 1985 blev Danmark demt
for traktatbrud (sag 143/83), fordi den davaerende ligelenslov
ikke implementerede det daveerende ligelonsdirektiv korrekt. I
Pedersen-sagen (sag C-66/96) blev en regel i funktionzrlovens
§ 7 underkendt som kensdiskriminerende. I Ole Andersen-
sagen (sag C-499/08) blev funktioneerlovens § 2, stk. 2 delvis
underkendt som aldersdiskriminerende. Ring og Werge-sagerne
(forenede sager C-335/11 og C-337/11) ferte til delvis under-
kendelse af 120-dagesreglen i funktionerlovens § 5, stk. 2 som
handicapdiskriminerende.

4.3. Chartret om Grundleggende rettigheder

Siden Lissabon-Traktaten tradte i kraft den 1.12.2009, har EU
haft et omfattende grundretskatalog i Chartret om Grund-
leeggende rettigheder (Christoffersen 2014) fra 2000, der fra
2000 til 2009 var soft law, men som efter Lissabon-Traktatens
ikrafttreeden den 1. december 2009 har samme retsvirkninger,
herunder forrang og direkte virkning som traktaterne (TEU

og TEUF), jf. art. 6 TEU. Art. 6 TEU bestemmer ogsé efter
Lissabon-Traktatens ikrafttreeden, at EU skal tiltrede EMRK,
hvilket er ved ske.

Vedrerende grundleggende rettigheder (menneskerettigheder)
sondrer man ofte mellem borgerlige og politiske rettigheder
pa den ene side og sociale og skonomiske rettigheder pa den
anden side. I forhold til arbejdsmarkedet er de skonomiske og
sociale rettigheder af serlig central betydning.

Indholdsmeaessigt er den storste forskel mellem EMRK og
EU’s Charter om grundleggende rettigheder, at EMRK i det



veesentligste handler om borgerlige og politiske rettigheder
og kun i mindre grad om sociale og gkonomiske rettigheder,
mens EU-Chartret udover borgerlige og politiske rettighe-
der ogsa indeholder vidtgdende bestemmelser om sociale og
gkonomiske rettigheder. EU’s Charter om grundleggende ret-
tigheder fastslar, at EU bygger pa de udelelige og universelle
veerdier: menneskets verdighed, frihed, lighed og solidaritet.
Chartret indeholder en reekke regler om unionsborgernes
grundleggende rettigheder i hele samfundet, heriblandt flere
af seerlig betydning for arbejdslivet. Det drejer sig navnlig om
folgende:

Artikel 1 (Den menneskelige veerdighed)

Artikel 5 (Forbud mod slaveri og tvangsarbejde)

Artikel 8 (Beskyttelse af personoplysninger)

Artikel 10 (Ret til at teenke frit og til samvittigheds- og religi-
onsfrihed)

Artikel 11 (Ytrings- og informationsfrihed)

Artikel 12 (Forsamlings- og foreningsfrihed)

Artikel 20 (alle menneskers lighed for loven)

Artikel 21 (Ikke-forskelsbehandling)

Artikel 23 (Ligestilling mellem mend og kvinder)

Artikel 27 (Ret til information og hering af arbejdstagerne i
virksomheden)

Artikel 28 (Forhandlingsret og ret til kollektive kampskridt,
herunder strejke)

Artikel 29 (Ret til gratis arbejdsformidling)

Artikel 30 (Beskyttelse i tilfzelde af ubegrundet opsigelse)
Artikel 31 (Retfeerdige og rimelige arbejdsforhold, herunder
ferie med lon)

Artikel 32 (Forbud mod bernearbejde og beskyttelse af unge
pa arbejdspladsen), og

Artikel 47 (Adgang til effektive retsmidler og til en upartisk
domstol)

En del af bestemmelserne i Chartret er sammenfaldende med
EMRK. Hvor det er tilfeeldet, skal Chartret fortolkes séledes,
at EMRK udger et mindsteniveau, som EU’s grundlaeggende
rettigheder kan forbedre, jf. art. 52, stk. 3 i Chartret. Den stor-
ste &ndring, gennemforelse af Lissabon-Traktaten har medfert
i dansk arbejdsret, er, at Chartret nu har traktatrang, se art. 6
EU. Det betyder, at Chartrets bestemmelser har forrang og di-

rekte virkning som andre traktatbestemmelser. Chartret gaelder
dog kun i dansk ret pa i gvrigt EU-regulerede omréder.

Som eksempel pa et omréade, hvor det kan fa konkret betyd-
ning i Danmark, kan naevnes forskelsbehandlingen af arbejdere
og funktionerer vedr. ferie med lgn. Chartrets art. 31, stk. 2
bestemmer, at enhver arbejdstager har ret til ferie med lon.
Denne bestemmelse skal sammenholdes med den generelle
bestemmelse i Chartrets art. 20, der foreskriver, at alle menne-
sker er lige for loven.

Den danske ferielov giver funktionerer ret til ferie med den
lebende lon, mens arbejdere far feriegodtgerelse af lennen i
optjeningsaret. Arbejdere far ikke feriegodtgerelse af arbejds-
giverens pensionsbidrag, mens dette anses for en del af lennen
for funktionerer, der har krav pa ferie med len. Efter at Lissa-
bon-Traktaten er tradt i kraft den 1.12.2009, ma det antages,
at art. 20 og 31 i Chartret har forrang for ferieloven og direkte
virkning i Danmark, séledes at en arbejder, der vil have lige sa
meget som en funktioner, har krav herpé i medfer af Chartret.
Man kan videre sporge, om det i givet fald geelder biade i den
private og den offentlige sektor. Efter min vurdering er svaret
pa dette spergsmal ja. Til stette herfor kan henvises til, at den
tyske forfatningsdomstol i 1990 fastslog (Nielsen 2012, kap.
1), at en bestemmelse i BGB (Biirgerliches Gesetzbuch), der
fastsatte kortere opsigelsesvarsler for arbejdere (Arbeiter) end
for funktionaerer (Angestellte), var forfatningsstridig som ufor-
enelig med art. 3, stk. 1 Grundgesetz, der ligesom Chartrets
art. 20 bestemmer, at alle mennesker er lige for loven (Alle
Menschen sind vor dem Gesetz gleich). Begrundelsen var, at
diskrimination af arbejdere (Arbeiter) i forhold til funktiongrer
(Angestellte), der gik tilbage til 1800-tallet, ikke leengere - i
slutningen af 1900-tallet — kunne anses for sagligt begrundet.
Det er nerliggende at antage, at den tyske forfatningsdomstols
fortolkning af den enslydende tyske Grundgesetz art. 3, stk. 1
vil inspirere EUD’s fortolkning af Chartrets art. 20. Den tyske
forfatningsdomstol har som naevnt foran fastsléaet, at Tyskland,
der er det storste EU-land, kun anerkender princippet om EU-
rettens forrang for national ret, s& leenge EU anerkender de
grundleggende rettigheder pad mindst samme niveau, som de
er anerkendt pa i tysk ret. Det er derfor reelt umuligt for EU
og EUD at veelge et lavere grundretsniveau end det tyske.
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Kommentarer fra DA, FTF

og BAT-kartellet

Er den danske aftalemodel truet?

AF STEEN MUNTZBERG
Underdirekter, Dansk Arbejdsgiverforening

Det er i disse ar neermest kommet pad mode at fastsla, at den
danske aftalemodel er truet og ikke kan blive opretholdt i sin
eksisterende form. Flere forskellige arsager er angivet — fal-
dende organisationsgrad pa arbejdstagerside, pres fra EU-
regulering, sakaldt »social dumping¢, veeksten i de alternative
forbund osv.

En avis skrev engang ved en fejl, at Mark Twain var ded. Han
skrev tilbage, at rygterne om hans ded »var steerkt overdrevnes.
DA mener tilsvarende, at rygterne om truslerne mod den
danske aftalemodel er steerkt overdrevne. Helt enkelt kan det
siges, at modellen star bomsteerk i dag, fordi den har formaéet at
tilpasse sig til endrede krav og behov fra virksomheder, med-
arbejdere og det omgivende samfund. Kan modellen blive ved
med det, sa kan den fortsat leve og udvikle sig.

Kan modellen sa det? En model har ikke sit eget liv — det er
faktisk bare en made at beskrive en struktur pa, som den er

pa et givet tidspunkt. Den danske model, som nogen saledes
frygter er i livsfare, er ikke den samme, som maske de samme
ogsa sang dedsmesse for ar tilbage. S& aftalemodellens fremtid
afhenger helt og aldeles af dem, der ejer og har interesser i
modellen, og det er jo forst og fremmest virksomhederne og
deres medarbejdere.

Parterne er selvfolgelig nedt til at tage hejde for de udfor-
dringer, som arbejdsmarkedet bliver udsat for fra et stadigt
stigende konkurrencepres fra globaliseringen af gkonomien.

Hoje danske lgnninger og meget lukrative anseettelsesvilkar
sammenlignet med andre europeiske lande kan ikke blive
opretholdt, hvis vi vitterlig ikke er mere effektive end vores
naboer. Den teknologiske udvikling har i en del ar gjort det
muligt at flytte prodiktion til andre lande. Udviklingen gor det
imidlertid ogs& muligt i dag at flytte mange flere service- og
stabsfunktioner til udlandet. Denne udvikling vil fortseette,
medmindre arbejdsmarkedets parter evner at skabe attraktive
grundvilkar i Danmark. Med de seneste overenskomstfornyel-

ser pa det private arbejdsmarked har parterne taget en reekke
nedvendige skridt i retning af at gere danske virksomheder
mere konkurrencedygtige.

En reekke af de udfordringer, der ofte er naevnt som »social
dumping¢, deekker jo reelt over konkurrencepres fra udlan-

det. Det er i den forbindelse ganske tankevaekkende, at social
dumping ikke er et stort tema i de erhverv, der gennem lang tid
har konkurreret pa et globalt marked. I fremstillingssektoren
keemper man bade med lidt lavere europaeiske omkostninger og
meget lavere asiatiske omkostninger, uden at man af den grund
vil kalde det social dumping. Det er bare konkurrence.

Er den faldende organisationsgrad pa arbejdstagerside en
trussel mod aftalemodellen? Tja, i en eller anden tenkt fremtid
kan man forestille sig s& meget, men sa langt det er muligt at se
med nogenlunde klarhed, kan det konstateres, at Danmark nok
er et af verdens bedste lande at veere leanmodtagerorganisation
i. LO-forbundene har oplevet en vis nedgang, men de fleste
lenmodtagere er ikke blevet uorganiserede — de er blot blevet
organiseret uden for LO-familien. Ikke mindst akademikerne
har haft stor fremgang.

Nar virksomheder tegner overenskomst, deekker den alle med-
arbejdere med det pageldende arbejde. Da DA’s medlemsor-
ganisationer ar for ar far lidt flere medlemmer, si er overens-
komstdaekningen let stigende. Overenskomsternes styrke som
reguleringsveerktoj er derfor ikke blevet svaekket — tvaertimod.

Er EU s4 en trussel mod aftalemodellen? Det mener vi ikke.
Det er oplagt, at aftalemodellen, som vi kender den, er i min-
dretal, nar der i EU bliver dreftet nye regler. Derfor har vi ofte
mattet bede om, at planlagte direktiver bliver endret, sa der
ogsa bliver plads til aftalemodellen. Det er i meget vidt omfang
lykkedes. Hvis man f.eks. ser pd mulighederne for, at parterne
selv overtager reguleringen fra politikerne, som kom ind med
Maastricht-aftalen, sa kan man i lige s hej grad argumentere
for, at aftalemodellen er blevet styrket. Hvordan det kommer
til at ga fremover, athaenger helt og aldeles af, om vi i Danmark
onsker at sette aftalereguleringen som vores vigtigste prioritet.

Den storste trussel mod aftalemodellen kommer fra de politi-
kere og fra de dele af fagbevegelsen, som e@nsker, at politikerne



overtager ansvaret for at sikre overenskomster pa arbejdsmar-
kedet. Hele debatten om anvendelse af arbejdsklausuler og
keedeansvar i kommunale og statslige udbud viser ikke over-
raskende, at kommunalpolitikere ikke er sat i verden for at
forsvare aftalemodellen. Den viser dog lige s& overraskende, at
mange i fagbevagelsen hellere vil opna kortsigtede gevinster
gennem politisk regulering end at forsvare aftalesystemet. Para-
doksalt nok har de en forestilling om, at deres fordele samtidig
bliver bibeholdt. Er de ikke bevidste om, hvor meget terreen
fagbeveaegelsen selv taber herved? Terreen, der aldrig kan blive
erobret tilbage fra Folketinget.

I DA mener vi eksempelvis, at den eksisterende praksis i kom-
munerne med anvendelse af arbejdsklausuler og keedeansvar er
i strid med EU-retten. Det har beslutningstagere lukket gjnene
for. Handhaevelse af arbejdsklausuler og keedeansvar over for
udenlandske tjenesteydere forudseetter, at vi i Danmark har en
lov om mindstelegn eller ved lov har gjort de kollektive over-
enskomster geldende for alle lonmodtagere. Det har vi som
bekendt ikke.

Hvis man tager dette skridt, er det konsekvensen, at fagbevae-
gelsen ikke pa samme made som i dag kan anvende strejker

og blokader til at opna overenskomst med virksomheder, der
allerede folger det lovfastsatte mindsteniveau. Der er ikke tale
om en gratis frokost. Hertil kommer, at en mindstelen i sin na-
tur alene skal sikre en vis mindsteindkomst og ikke det niveau,
som overenskomsterne med satser og tilleg indeholder.

Det vil for alvor forrykke balancen mellem lenmodtager- og ar-
bejdsgiverorganisationerne pa det danske arbejdsmarked. Den
danske aftalemodel bygger p4, at lenmodtagerorganisationerne
kan saette magt bag deres krav om overenskomst gennem etab-
lering af strejke og blokade. Hvis dette vdben bliver frataget
fagbeveagelsen, er det ganske givet, at langt feerre virksomheder
fremover vil lade sig omfatte af en kollektiv overenskomst.

De dele af fagbevaegelsen, som stetter tankerne om lovbase-
ret keedeansvar m.v., understatter faktisk en afvikling af den
danske aftalemodel, som vi kender den i dag. Det undrer os fra
arbejdsgiverside, at man i den grad er villig til at sette aftale-
modellen pa spil. Det synes ofte at vaere de samme, der udtryk-
ker bekymring for dens overlevelse!

Indtil nu er det jo lykkedes for os i Danmark at udvikle aftale-
modellen og udforme den politiske lovgivning samt implemen-
tering af EU-direktiver pa en made, si aftalemodellen er intakt.
De udestdende problemer har i dag et sa behersket omfang, at
de mere har karakter af opgaver end egentlige problemer. Prov
at kaste et blik rundt i Europa: Hvor er det, at det er bedre at
veere lenmodtager eller er bedre at drive fagforening?

Der er sa stor respekt omkring den danske aftalemodel fra alle
interessenter bade i Danmark og i EU, at ingen udefra streeber
modellen efter livet. Ejerne af modellen kan dog blive grebet af
panik og saenke baden af frygt for at lide skibbrud.

Kommentar til Samfundsekonomen
om Den Danske Model

AF BENTE SORGENFREY, FTF

Indleeg fra Bente Sorgenfrey til Samfundsekonomens tema-
nummer om Den Danske Model, hvor lenmodtagernes enske
om OK-reguleret arbejdsmarked og en sterkere stemme for
len-modtagerinteresser, jf. APL III, er afset for pointe om, at
den danske model udvikler sig med samfundet og de aktuelle
udfordringer pa arbejdsmarkedet, i Danmark og i Europa.

Rygterne om min ded er sterkt overdrevne
- Mark Twain

Den danske model har stort set altid veeret til diskussion. Fra
tid til anden kan man fa opfattelsen af, at det er ved at veere
sidste udkald for den danske model. Og modellen er da ogsa
truet fra flere sider; samtidig har den danske model vist sig
leveringsdygtig i et fleksibelt og velreguleret arbejdsmarked,
der nyder stor opbakning blandt lenmodtagere og arbejdsgi-
vere, men det kraever, at vi bade som arbejdsmarkedets parter
og som lovgivere passer pa hinanden og pa modellen, sa den
danske model ogsé fremover kan levere holdbare og solide los-
ninger til gavn for samfund, virksomheder og lenmodtagere.

For der er trusler mod modellen, som vi skal adressere for

at sikre, at den danske model ogsa er veerd at keempe for om
30 ar. Jeg vil komme ind pa nogle af dem i det felgende. Det
drejer sig om medlemsopbakning, forholdet til arbejdsgivere
og det politiske system og sidst, men ikke mindst samspillet til
den udvikling, der er pa europzisk niveau.

Det gar ikke uden medlemmer

Forskere pa Aalborg Universitet har sammen med FTF og
LO netop gennemfort en steorre analyse af lanmodtagernes
syn pa arbejdsliv og politik (APL III), som er en opfelgning pa
to tidligere undersegelser fra 1992 og 2007. En af hovedkon-
klusionerne er, at der i dag er en markant opbakning til den
danske aftalemodel hos de danske lenmodtagere. De danske
lenmodtagere gnsker simpelthen, at vi via overenskomsterne
skal regulere lon- og ansettelsesvilkar.

Interessant er det, at uorganiserede og medlemmer af »gule
fagforeninger« er mere positive over for overenskomstsystemet,
nar der er en tillidsrepraesentant pa arbejdspladsen — som jo vel
at merke kommer fra en overenskomstbzrende organisation.

Undersogelsen viser ogsa et enske om, at lenmodtagerinteres-
ser far en steerkere stemme, bade over for arbejdsgiverne og
over for det politiske niveau.

Det er derfor helt afgerende, at de sidste mange ar medlems-
flugt fra iseer LO-forbundene stoppes, sé fagbevagelsen fortsat
stdr med en steerk medlemsopbakning. Her er det altsé veerd
at huske p4, at vi i Danmark stadig har en medlemsopbakning,
der er markant hgjere end niveauet i resten af Europa.



Passe pa med at udnytte medarbejdernes loyalitet og
ansvarlighed

Krisen er bestemt ikke gaet hen over hovedet pa lenmod-
tagerne, som har taget et stort ansvar for at fa lenudviklin-

gen tilpasset den internationale konkurrence ved de seneste
overenskomstfornyelser. Tilsvarende viser APL-undersogelsen,
at lenmodtagerne er rimeligt nuancerede, nar det kommer

til relationen mellem ledelse og medarbejdere pa den enkelte
arbejdsplads, og de danske lenmodtagere anno 2014 er for be-
vidste og ansvarlige til at hive stikket ud og rabe til klassekamp.

Men det stiller samtidig krav til at bade arbejdsgiverne og det
politiske system herer efter og ikke tilsideszetter lenmodtager-
interesser, bare fordi Christiansborg Slotsplads ikke er fyldt
med protesterende. Det gaelder bade i forhold til generelle
velfeerdsforringelser og fx nér tingene smelter sammen, som det
gjorde i forbindelse med leererkonflikten i 2013, hvor Regerin-
gen som lovgiver og som arbejdsgiver gennemtrumfede et helt
nyt arbejdstidsregime pé undervisningsomrédet. Et forhold,
som ILO i evrigt ogsé har kritiseret ret s markant.

Det er ngdvendigt, at vi som parter evner at lytte til hinandens
signaler, uanset hvilken vej konjunkturerne blaeser, hvis vi skal
sikre en stabil skonomisk og politisk udvikling fremover. Vi
har faktisk ikke rad til at lade veere, hvis vi ensker et dynamisk
arbejdsmarked og samfund, der heenger sammen.

Vores lgsninger skal udvikle sig sammen med samfundet
Samfundet udvikler sig hele tiden. Der kommer nye problemer
til, og ikke alle lader sig isolere til aftalesystemet.

Her er det vigtigt, at vi som parter er bevidste om, at samfun-
det og de behov, som vi meder til stadighed udvikler sig. Der-
for skal vi passe pa med at haenge fast i bestemte opfattelser af,
hvor og hvordan vi lgser problemer.

Vi skal naturligvis veere teenke os godt om og undga utilsigtede
negative konsekvenser, nar vi begynder at lovregulere noget,
som man ellers har vaeret enige om herte hjemme i aftalesy-
stemet.

Det gaelder fx i forhold til social dumping, som er et glimrende
eksempel pa, hvordan overenskomstparternes felles initiativer
suppleres og gensidigt understotter de initiativer, man sammen
med lovgiverne iveerkseetter for at sikre en effektiv indsats mod
social dumping.

Et andet eksempel kunne vaere diskussionen om almengering
af overenskomster og lovfastsat minimumslen. De danske
lenmodtagere ser ifolge APL-undersogelsen ret pragmatisk

pa begge dele som et effektivt veern mod social dumping. Det
er sa her, at vi som ansvarlige parter ngje skal overveje, hvilke
negative konsekvenser en evt. almengering kan have. Og vi skal
huske, at vores udgangspunkt er et helt andet end fx i Tysk-
land, hvor arbejdsmarkedet har veret endog meget presset i en
lang arraekke, samtidig med at fagbeveaegelsen har stiet vaesent-
ligt svagere, end den ger i Danmark.

Fortrestningsfuld trods alt

Selvom den danske model er udfordret pa en raekke punkter,
er der samtidigt al mulig grund til at veere fortrestningsfuld.
Vi har i den danske model etableret og institutionaliseret en
effektiv metode til at samarbejde om og regulere det danske
arbejdsmarked fra virksomhedsniveau til nationalt niveau, som
bade arbejdsgivere og lenmodtagere bakker massivt op om.

Det er vel og meerke en metode, der ar ud og ar ind ogsa giver
Danmark topplaceringer i diverse internationale sammenlig-
ninger, bade nar det gelder om, hvor det er godt at etablere
virksomhed, og hvor det er godt at arbejde.

Vi har skabt noget unikt, og der ligger en stor opgave i fortsat
at vedligeholde og udvikle den danske model, sa den ogsa er
relevant for kommende generationer. Bdde sd Danmark fortsat
er et godt land at bo og arbejde i, og sa vores lgsninger spiller
sammen med den udvikling, vi ser i resten af Europa.

For pa samme made som opbakning og solidaritet ogsa raek-
ker ud over de enkelte fag eller professioner, er vi i stigende
omfang nedt til at se Danmark som en del af et europzisk
arbejdsmarked.

Det kan vi gore gennem to- eller trepartsforhandlinger, alt efter
den konkrete problemstilling, og pa den made vil den danske
model ogsa vere levedygtig mange ar fra nu.

Kronik vedr. social dumping

AF GUNDE ODGAARD, BAT-KARTELLET

Social Dumping er mere end darlige len- og arbejdsvilkar.
Det er en trussel mod vor samfundsmodel og mod almindelig
anstendighed.

Igennem de sidste 15 ar har der veeret en neermest uendelig og
ulidelig strem af historier om udenlandsk arbejdskraft, som er
kommet til Danmark via tvivlsomme mellemmeend for at vare-
tage nogle meget darlige jobs pa elendige lon- og arbejdsvilkar,
og hvor sundheden og sikkerheden i jobbet lader serdeles
meget tilbage at eonske.

Ikke mindst har det fyldt spalteplads i forhold til byggeriet,
men ogsa transport, renggring, restauration, gartneri og land-
brug har fulgt godt op i denne endelese strgm af historier om
mennesker, der kommer andre steder fra til Danmark for at
yde en indsats, men hvor nogle abenbart synes, at det skal ske
pa sa usle vilkdr, at det ikke taler dagens lys, samtidig med at
disse udenlandske arbejdstageres rettigheder traedes kraftigt
under fode.

Blandt fagforbundene i byggeriet er den sterste udfordring
ikke at fa overenskomstdeekket udenlandsk arbejdskraft. Pro-
blemet er derimod, at stort set ingen af de virksomheder, der
benytter udenlandsk arbejdskraft, har teenkt sig at overholde
overenskomsten. I 2014 havde byggeforbundene samlet set ca.



400 faglige sager, som vi stort set alle sammen vandt. Nesten
alle sagerne handlede om brud pa overenskomsten. Tidligere
handlede sagerne for sterstedelens vedkommende om mang-
lende overenskomst.

En forste konklusion er, at vores arbejdsmarked i det segment,
der indeholder udenlandsk arbejdskraft, har fiet en rahed, som
ikke set magen til i mange ar. De dérlige arbejdsvilkar folges
saledes op af darlig indkvartering, trusler, vold og vilkarlige
afskedigelser. Mange udenlandske arbejdstagere trues af deres
arbejdsgivere til ikke at tale med fagforeninger og til ikke at
melde sig ind. Undertiden kontaktes familiemedlemmer i
hjemlandet og udsettes for trusler, hvis det alligevel sker. Det
arbejdsmarked der byggede p4, at en arbejder havde sine rettig-
heder og pligter og turde fremfore sine krav og ensker og som
det naturligste stod i fagforening, er ikke det arbejdsmarked, vi
ser for starstedelen af de udenlandske arbejdstagere.

Udenlandsk arbejdskraft skal have samme len- og arbejdsvilkar
som danske arbejdstagere. For hvorfor skulle udenlandske ar-
bejdstagere ikke have et gnske om at fi samme i len, ikke have
det samme i pension, ikke have ret til lon under sygdom og bar-
sel, at holde ferie med familien ligesom en dansk arbejdstager?

Men hvorfor skulle man tro, at de mennesker, der kommer
hertil for at arbejde, er sa frygtelig meget anderledes end os i
Danmark, som synes det er helt naturligt med alle disse over-
enskomstbestemte goder, som er med til at sikre, at man far et
fuldt og ordentligt liv og arbejdsliv for sig selv og sin familie.

Men Social Dumping er udtryk for mere og andet end bare
darlig len, usikre vilkar og ingen rettigheder i forhold til sin
arbejdsgiver. Det er ogsa et vidnesbyrd om, hvordan vi i et af
verdens mest moderne lande, et af verdens rigeste lande, et af
verdens mest oplyste lande synes, at man kan behandle andre
mennesker. Det er historien om etik og moral, som eroderes i
forhold til en kortsigtet gkonomisk gevinst for den bagmand,
der iscenesetter den grove udnyttelse af udenlandsk arbejds-
kraft.

At udenlandsk arbejdskraft ogsa bidrager til det danske
nationalprodukt til veekst og til velstand i Danmark, er en
gkonomisk selvfalgelighed, men er vi interesserede i den vakst
og den velstand, der skabes pa baggrund af den menneskelige
fornedrelse, som Social Dumping er et haesligt udtryk for.

Man far en steerkt kvalmende fornemmelse, nar sadkaldte
modelgkonomer, ofte af borgerlig/liberal observans, papeger
de sakaldte positive skonomiske dynamikker fra udenlandsk
arbejdskraft. De vil sandsynligvis ogsa papege de positive
gkonomiske dynamikker ved slaveri og bernearbejde, for det
kan ogsé bidrage til vaekst og velstand for nogle, men bare ikke

til dem, der er udsat for det. Sagt med andre ord: Vi kan ikke
veere det bekendst.

Og det er ikke kun i Danmark, vi ikke kan veere det bekendt,
det er faktisk et europeaeisk fenomen, at arbejdskraftens frie
bevegelighed inden for EU ikke har medfert velstand, lykke

og vaekst for dem, der vandrer. Det har derimod medfert store
menneskelige omkostninger og en meget usikker gkonomisk
tilveerelse for dem, der er nederst i denne parallelforskydning af
de europeiske arbejdsmarkeder.

Var det godt nok derfor, vi skabte EU? Var det godt nok det,
der skulle skabes for EU’s borgere? Et arbejdsmarked i kapleb
mod bunden, et pjalteproletariat uden rettigheder og arbejdsgi-
vere uden pligter?

Det er ikke si sert, at helt almindelige lonmodtagere rundt
omkring i Europa i hejere og hajere grad vender sig imod EU,
fordi EU ikke leverer varen. EU og de EU-skabte lgsninger
pa vores krise virker ikke for helt almindelige mennesker, som
skal have en dagligdag til at heenge sammen for sig selv og for
familien.

Afstanden mellem rige og fattige er simpelthen blevet for
stor, og Social Dumping er en kraftigt medvirkende arsag.
Men ud over etik og moral sa er der ogsa nogle strukturelle
konsekvenser af Social Dumping, som vi desvarre endnu ikke
rigtig helt har fiet ogjnene op for.

* De virksomheder, som opererer i dette felt, er ikke dem, der
star forst til at uddanne de unge mennesker.

¢ Det er ikke dem, der star forst, nar voksne skal have et
kompetenceloft.

* Det er ikke dem, der tenker sikkerhed, sundhed og nedslid-
ning ind i tilretteleeggelsen af arbejdet.

* De er ikke plaget af at betale skat, moms og sociale bidrag.

» Viser dem ikke i forste raekke, nar det geelder innovation og
produktudvikling.

De langsigtede, strukturelle konsekvenser er nemlig dem, der
truer os alle sammen. Den dag samfundet ikke udvikler sig,
den dag der er stilstand eller ligefrem tilbagegang pa uddannel-
ses-, forsknings- og innovationsfronten, den dag vi ikke mere
kan finansiere vort samfund, fordi skatte- og momsunddragelse
bliver dagens orden, den dag har vi alle sammen tabt?

Derfor er Social Dumping mere og andet end darlige lon- og
arbejdsvilkar. Det er klart, at darlige lon- og arbejdsvilkar ligger
fagbeveaegelsen nermest, men for samfundet som helhed burde
Social Dumping og bekeempelsen heraf ogsa veere et kerneom-
rade, fordi det er vores kollektive eksistens, der er truet.



Understanding the

German minimum wage

As of 1st of January 2015 a minimum wage has been effective at the German labour market
introduced through political decision in the German Parliament. This article explains the
background for this fundamental change in the German labour market both in relation to
wage formation and in relation to the regulation of the market.
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With the introduction of a statutory minimum wage at a star-
ting rate of 8.50 € per hour worked by January 2015, Germany
has undertaken a large-scale policy experiment that continues
to raise eyebrows among economists worldwide. This reform

is also a departure from a long-established path of not having
governmental interference with wage setting, but to rely on
autonomous collective bargaining between sectoral employer
associations and trade unions. What is behind this?

In July 2014, the German Parliament has passed legislation
on a new general statutory minimum wage that has been
introduced now. The minimum wage of 8.50 gross per hour
only allows for very limited exemptions. Exemptions exist for
specific target groups such as for the long-term unemployed
when hired initially for up to six months, for seasonal workers
and newspaper distributors (only transitory), for young people
below the age of 18 as well as for apprentices — irrespective of
age - and for students taking internships, the latter for up to
three months. The statutory minimum wage is uniform across
the country, not taking into account difference in regional
wage levels.

Furthermore, if collective agreements with wages below the
new minimum wage exist currently, they will remain effective
during a two-year transition period until the end of 2016. A
bipartite commission consisting of representatives of employer

NOTE 1
in Germany

associations and the trade unions will decide annually on the
adjustment of the minimum wage, based on the development
of collectively agreed wages observed over a two-year period.
This mechanism will be operated for the first time in 2017.
Furthermore, the statutory minimum wage is only one element
of the recent reform. The extension of collective agreement is
facilitated as well.

The statutory minimum wage, also in combination with the
easing of collective bargaining extension, is a remarkable step
and a major departure from the current system of industrial
relations and labor market governance in Germany. For the
first time in post-war Germany, this quasi-universal minimum
wage will set a general wage floor for all sectors, occupations
and regions, with more or less universal coverage kicking in
after the transition period.

This political decision, supported by the two governing parties,
Christian Democrats and Social Democrats, but also by a vast
majority of the electorate, can only be understood as a re-
sponse to the growth of the low-pay sector over the last decade.
In fact, the German labor market underwent a massive re-
structuring since the mid-2000s. This was triggered by a policy
package that aimed at reducing unemployment, in particular
persistently high long-term unemployment through a couple of
related reforms: (a) a stricter activation policy addressing the

Marginal part-time is part-time work below 400 EUR per month, exempted from employee’s social contributions, a special employment type



unemployed, declaring all jobs to be acceptable to unemployed Figure 2: Collective bargaining coverage by sector, 2012

people on minimum income support, and (b) a liberalization
of non-standard contracts such as temporary agency work and
marginal part-time jobs.!

sectoral company
agreement agreement

West East West East
These two elements were supposed to stimulate job creation in
areas where the German labor market was perceived to be un-
derperforming, in particular in some areas of the service sector. Banking and insurance 79 64 3 1
At the same time a long-term decline of collective bargaining
coverage has led to a very limited role of collectively agreed
wage scales in many service sectors. This is largely due to a
massive decline in trade union membership as well as a certain Construction 70 50 2 4
erosion of membership in sectoral employer associations. In

Public administration 87 85 11 15

Energy and infrastruc-
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ture

. . . . . 1 non-profit organizations 57 29 10 18
particular in the service sector outside banking, insurance and
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As a consequence of this more flexible institutional set-up
of the German labor market, a larger share of workers were 100 -

employed at a relatively low wage rate. Empirical data on
full-time workers show that the low pay sector in Germany, as
measured by wages below two thirds of the median has grown 5,0 1 -
significantly and is now one of the largest in Europe. Further-
more, the risk of low pay is higher for workers on non-standard

contracts such as marginal part-time work or temporary 0,0 -
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Source: OECD Employment Outlook 2014.



Figure 4: Low pay by type of job in per cent, 2010

Non-standard contracts

All non- Marginal Temporary
Standard standard Part-time Fixed-term part-time agency
Total employment contracts work contracts work workers
Total 20.6 10.8 49.8 20.9 33.5 84.3 67.7
Women 26.5 151 47.6 19.2 35.5 84.8 72.9
Men 15.8 8.1 53.7 34.3 31.6 83.4 65.4
Less than upper secondary
education 52.8 22.7 77.8 44.7 62.2 88.1 85.5
Upper secondary education 17.7 12.1 39.4 171 36.2 77.2 57.6
Tertiary education 1.7 0.5 8.3 2.7 5.7 61.4 20.7
Selected occupational groups
Academic occupations 3.0 1.0 10.5 3.5 5.7 64.9 /
Technicians and equivalent
non-tech. occupations 7.6 4.0 24.9 4.7 17.3 68.1 29.2
Office clerks 23.4 10.9 48.1 13.2 39.4 80.3 62.5
Service and sales occupations 42.3 28.4 65.4 30 58.3 88.6 721
Crafts 16.1 11.1 48.7 32.6 31.3 81.0 47.6
Machine operators and as-
semblers 23.7 171 60.6 33.2 39.7 89.3 63.0
Labourers 61.5 39.7 79.2 56.3 70.7 90.3 89.2

Source: Federal Statistical Office.

Finally, with respect to employment conditions, atypical work
and low pay tend to go together in many occupations, as figure
5 shows. Again, the most affected are mainly those occupations
where employment growth was associated with an increased
share of atypical contracts (42, 51, 52, 91) and agency assigned
work contracts (93).

Regarding wage dispersion, the weakness of collective bar-
gaining in the private service sector, in particular in me-

dium- and low-skill occupations, has raised attention of the
issue of setting binding minimum wages since the mid-2000s.
This was virtually a non-issue for many years as trade unions
(and employers) always saw wage bargaining as their genuine
responsibility, but faced with increasing low pay and limited
capacities to establish collective agreements, the trade uni-

ons started to push for a general statutory minimum wage,

a political project that is also popular with the majority of
German voters. Over the last years and in different government
constellations, however, collectively agreed minimum wages in
an increasing number of sectors have been made generally bin-
ding via existing legislation on the posting of workers or, in the
case of agency workers, on the regulation of temporary work
agencies. Now, somehow completing this policy shift, Germany
has established a binding minimum wage floor for virtually all
categories of workers and all sectors for the first time and at a
medium level, if compared to other country’s minimum wages.

Figure 5: Atypical work and low pay by occupations
55% -
50% - 91
45% -

40% A 52

74 51

35% -

93

30% - 82 42

25% &
] 41

share low pay

20% A » TOTAL

15% - 34

73 13

10% 32 33

g1 31 22

5% - 24
21
12 )3
0% A (11]

-5% T T T T T T T T T 1
0% 10% 20% 30% 40% 50%

share atypical employment

Source: SOEP, weighted, dependent employment only, without agri-
culture (ISCO 61,92) and armed forces (ISCO 01), own calculations.
unreliable, number of cases insufficient (<30 cases).



Figure 6: Minimum wage in per cent of median wage of
full-time workers, 2013
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Source: OECD online database, estimated value for Germany.

From a labour market point of view, a national minimum wage
at a moderate level would be feasible without major negative
effects on job creation, particularly if it set by an independent
committee of experts and accompanied by a regular evaluation
of its effects. However, the current government has decided on
the level of minimum wage a prior: and handed over further
adjustments to a committee formed by employers’ and trade
union representatives. Along with the expected interventions
into agency work, the relatively high statutory minimum wage
will probably be the most important reform breaking with the
deregulatory approach adopted about ten years ago. While
designed to limit the dispersion of wages and working condi-
tions, the re-regulatory approach may also trigger new forms
of circumvention, such as a resort to undocumented overtime
or more bogus self-employment’. This could entail adverse
working conditions for those affected. Hence, in line with
experiences of the recent past, we also expect creative reactions
of employers and employees, at least to some extent, aiming at
circumventing the minimum wage or avoiding its direct impli-
cations for labor costs and prices, in particular by non-docu-
mentation of actual hours worked or by converting dependent
employment into (bogus) self-employment. In this respect, the

NOTE 1

minimum wage generates substantial challenges regarding the
monitoring of hours worked and the real employment status
of freelancers, despite an expansion of the staff in charge of
supervising the application of the minimum wage.

From an economic perspective, the new minimum wage is
likely to put pressure on low-paid jobs, leading most probably
to wage and price increases in some cases, but also to job los-
ses in heavily affected occupations and regions. It is expected
quite clearly that the statutory minimum wage will particularly
affect those parts of the labor market where low pay is wide-
spread and collectively agreed wage settlements to not really
matter. Simulations point at a strong employment impact in
small companies, in non-standard jobs, in the eastern part of
Germany, and in some low- to medium-skilled occupations of
the service sector.

In some respects, the German labor market will become more
exclusive again, reversing some, but not all of the liberalization
of the early 2000s. To some extent there is the risk of poten-
tially returning to a situation with fewer jobs, but less diversity,
comparable to the French arrangement where employment of
low skilled people in the zone above the minimum wage has

to be stabilized by massive subsidies to employers. To stabi-
lize employment in low-skilled service occupations and avoid
higher unemployment for the most vulnerable people, hiring
benefits to employers or publicly supported employment might
become prominent topics for the labor market policy agenda,
entailing an even stronger role of government here, but pro-
bably quite costly and not particularly effective.

For the sake of evidence-based policymaking, it is neces-

sary to monitor the developments now closely, preparing to
evaluate the effects of the new minimum wage on employment,
unemployment, wages and other outcomes such as skill forma-
tion and productivity independently and timely before deci-
ding on an adjustment of the statutory minimum wage. Yet, the
new legislation does not provide for a systematic consideration
of evaluation results when making a decision on the adjust-
ment of the minimum wage.

»bogus« means ‘artificial’ or abusive forms of self-employment to circumvent the minimum wage as it does not hold for self-employed.



Konflikter og konflikthandtering
1 offentlige omsorgsorganisationer

Formaélet med denne artikel er at udvikle en teoretisk ramme til at analysere konflikter i
offentlige omsorgsorganisationer, saledes at chefer og medarbejdere bliver 1 stand til at forsta
de konflikter, de star i, og hvilken konflikthandtering de skal bringe i anvendelse.

Den teoretiske ramme udvikles ved at kombinere teori om offentlig forvaltning med teori om
konflikter og konflikthandtering og forholde disse teorier til nogle udvalgte konflikteksempler

indenfor @ldreomsorgen.

BIRGITTE POULSEN
Ph.D. lektor, Institut for Samfund og Globalisering
Roskilde Universitet

Indledning

Konflikter er en del af hverdagen i de fleste offentlige organi-
sationer, hvor mange hensyn skal afvejes i forhold til hinanden,
og hvor forskellige aktorer skal samarbejde. Det kraever kon-
flikthandtering fra bade chefers og medarbejderes side, nar de
varetager deres respektive arbejdsopgaver og skal sikre imple-
mentering af organisationens overordnede maélsatning. Kon-
flikthandtering er imidlertid sjeeldent et eksplicit fokuspunkt i
offentlige organisationer, hvilket gor, at konflikter kan eskalere
og fore til darlig opfyldelse af organisationens malsetninger og
medfoere stres og mistrivsel blandt ledere og medarbejdere. I
denne artikel rettes fokus seerligt mod offentlige omsorgsorgani-
sationer, nzermere bestemt plejehjem og ledelsesrollen i forbin-
delse med konflikthdndtering. Omsorgsorganisationer er, som
andre offentlige organisationer, karakteriseret ved, at organi-
sationens malsetninger ofte er komplekse. Der er saledes flere
hensyn, der skal afvejes i forhold til hinanden, savel nar organi-
sationens overordnede malsetning skal fastleegges, som nar der
skal treeffes en raekke beslutninger i hverdagen af bade ansatte
og ledere. Der er ogsé flere aktorer, der skal samarbejde og ofte
pa tveers af faggreenser. Omsorgsinstitutioner er karakteriseret
ved, at de ansatte ofte er fagprofessionelle, og at organisationen
har en raekke brugere, som skal inddrages og heres i storre eller
mindre grad i forhold til den daglige opgavevaretagelse. De
ansatte vil saledes ofte vaere styret af en reekke fagprofessionelle
normer, der setter en ramme for henholdsvis god og darlig
opgavevaretagelse, hvad enten vi taler om leger, sygeplejersker,
skoleleerer eller paedagoger. Og endelig vil brugerne af organi-
sationen skulle respekteres som nogle, der har en legitim viden
i forhold til opgavevaretagelse, hvad enten det er foraldre, og

til dels elever, i skolen, parerende til beboere pa plejehjem eller
repraesentanter fra diverse foraldrebestyrelser i eksempelvis
skoler og daginstitutioner. Der er siledes en rekke serlige
forhold, der karakteriserer omsorgsinstitutionerne.

Inden for offentlig forvaltning som forskningsfelt berores
sporgsmadlet om konflikter kun indirekte og ofte fra et system-
perspektiv eksempelvis gennem teori om (manglende) policy
koordination (Peters 1998: 198-199, Bouckaert et al. 2010),
eller modsatrettede styringstankegange i den offentlige sektor,
eksempelvis bureaukratisk styring over for New Public Ma-
nagement, eller konkurrence mellem forskellige administrative
enheder (Peters 2006). Michael Lipskys teori om ‘street level
bureaucrats’ (gadebureaukrater) inden for offentlig forvaltning
beskriver mere direkte de konflikter, som gadebureaukraten
ofte star i (1980). Gadebureaukrater er de personer, der arbej-
der decentralt i den offentlige sektor, som eksempelvis skoler,
feengsler, hospitaler, plejehjem, daginstitutioner og politi.
Lipsky viser, hvordan politiske malsztninger ofte er uklare

og nogle gange modstridende, hvilket forskubber sig nedaf i
hierarkiet, sa gadebureaukraterne er nedt til at treeffe en lang
raekke beslutninger baseret pa sken. Ligeledes tilherer gadebu-
reaukraterne som regel en bestemt faggruppe, der har egne szt
af fagprofessionelle normer, som det kan vere svert at bryde.
Lipskys hovedpointe er pa den baggrund, at gadebureaukrater
i hej grad er med til at forme politikken gennem deres praksis,
og mere eller mindre bevidste valg, i de decentrale velfeerds-
institutioner, hvor de arbejder. Konfliktdimensionen i Lipskys
arbejde er dog ikke systematisk udviklet, og vi finder ikke bud
pa konkret konflikthandtering.



Litteraturen om konflikthandtering er saledes brugbar, fordi
den systematisk behandler konflikter og giver konkrete anvis-
ninger til hvordan konflikter kan forstds og hvordan de skal
handteres (Ury 1991, 2007; Monberg 2005, 2005; Vindelov
2008; Hammerich and Frydensberg 2009). Felles for denne
litteratur er, at den fokuserer péa konflikter mellem forskellige
parter, oftest mellem to eller flere personer. Mélet er at lgse
konflikten, inden den eskalerer, via brug af forskellige konflikt-
handteringsstrategier som eksempelvis dialog og forhandling
(se eksempelvis Ury 1991; Monberg 2006).

Ved at bibringe offentlig forvaltning som forskningsfelt viden
om konflikter og konflikthandtering er formalet med denne
artikel for det forste at skabe en mere nuanceret forstéelse af
konflikter inden for offentlige omsorgsinstitutioner, herunder
at skabe en ny forskningsdagsorden hvor de to felter i hejere
grad taler sammen og kan berige hinanden, og for det andet

at udvikle en ramme til systematisk analyse af konflikter i of-
fentlige omsorgsinstitutioner med henblik pd anvendelse af de
mest hensigtsmeessige konflikthdndteringsstrategier. Pa den
baggrund ensker artiklen at besvare folgende undersegelses-
spergsmal: Hvordan kan vi forsta og analysere konflikter inden
for offentlige omsorgsinstitutioner med henblik pa at give lederne af
institutionerne bedre redskaber til konflikthandtering?

Forst praesenteres artiklens konfliktbegreb. Derefter introduce-
res en model til valg af konflikthandteringsstrategi, som kobles
til viden om offentlig forvaltning. Modellen bringes i anven-
delse i artiklens tredje del, der er en analyse af tre konfliktek-
sempler fra plejehjem. Fokus i analysen er pa konflikternes
serlige karakter, nar vi befinder os inden for den offentlige
forvaltning og specifikt inden for omsorgsorganisationer, og
illustrerer, hvordan plejehjemmenes leder forholder sig til kon-
flikterne. Endelig konkluderes artiklen.

Konflikter — noget der ber omfavnes eller undgas?
Konflikter opfattes som regel som negative og uenskede. De
negative konnotationer til konflikter er ofte knyttet til det
forhold, at de kan have alvorlige konsekvenser for den enkelte,
der er en del af konflikten. Enten fordi individet er truet pa

sit liv eller sin identitet, eller mindre alvorligt fordi konflikten
giver anledning til ubehag og muligvis stres. Derfor vil de fleste
mennesker forsgge at undgé konflikter (Jacobsen and Thorsvik,
2007, 168). Konflikter kan imidlertid ogsa opfattes som noget
positivt og et dynamisk aspekt i livet. Brady and Hart finder, at
konflikter, ogsé inden for offentlig forvaltning, er uundgaelige
og ber omfavnes, eftersom offentlige organisationer netop skal
afveje mange hensyn i et pluralistisk samfund (Brady and Hart,
2006: 114).

Det positive syn pa konflikter har ogsa vundet indpas i dele af
organisationsteorien, hvor man har argumenteret for, at et vist
mal af konflikter kan veere gavnlige for organisationen (Law-
rence and Lorsch, 1967). Konflikter kan eksempelvis medvirke
til, at organisationen undgar stagnation, de kan stimulere
nysgerrighed og interesse blandt organisationens medlemmer,
og konflikter kan veere med til at synliggere underliggende

problemer, der sé kan findes lgsninger pa, ligesom konflikter
kan veere grundlaget for sociale forandringer (Deutsch, 1969,
19). Organisationsteoretikere har siledes siden 1960’erne
skelnet mellem funktionelle og dysfunktionelle konflikter, hvor
de funktionelle konflikter beskrives som produktive mens de
dysfunktionelle konflikter beskrives som uproduktive (Deutsch,
1969).

Synet pa konflikter i denne artikel er, at konflikter er en del

af menneskers hverdag, hvad enten det er i arbejdslivet eller i
privatsfeeren. Det geelder saledes ogsa i offentlige organisatio-
ner. Det er dog ikke ensbetydende med, at den enkelte oplever
konflikter hver dag, men snarere at den enkelte gennem livet
vil opleve at sta i en reekke af konflikter i relation til andre
mennesker. Konflikter er saledes et grundvilkar, hvad enten de
udspiller sig i familien, blandt venner, i den enkeltes profes-
sionelle liv og/eller i medet med offentlige organisationer sa
som skoler, universiteter, hospitaler og feengsler. Konflikter
kan imidlertid opleves som smertefulde for de personer, der er
involveret i konflikten: »Conflict is uncomfortable, even painful. It
may elicit feelings of anger, powerlessness, failure, and humiliation.
Conflicts may begin as amicable differences of opinion, but they
often quickly escalate into situations of polarized positions in which
the parties believe that resolution is impossible. « (Orr and deLeon,
2000, 27). Sa selvom konflikter i visse situationer kan betrag-
tes som produktive og kan fore til positive forandringer og
innovation vil konflikter, der ikke tages hand om, kunne skabe
frustration blandt ansatte, ledere og organisationens brugere.
Konflikthandtering ses derfor i denne artikel som en vigtig del
af enhver ledelsesopgave i offentlige organisationer. Det er en
ledelsesopgave at tage hand om konflikter, nar de opstér, sa

de ikke vokser sig uoverstigelige, for det forste fordi det kan
medpvirke til at reducere stress og udbraendthed blandt organi-
sationens medlemmer og for det andet fordi det kan bidrage til,
at offentlige organisationer i videst mulig udstreekning opleves
som legitime internt i organisationen og i relation til det omgi-
vende samfund.

I det folgende udvikles en analytisk ramme til at forstd konflik-
ter i offentlige omsorgsinstitutioner ved at kombinere viden fra
litteraturen om konflikter og konflikthandtering med viden om
offentlig forvaltning.

Konflikthandtering i offentlig forvaltning

Hammerich og Frydenberg definerer konfliktbegrebet pa fol-
gende made: »Konflikter er uoverensstemmelser, der indebeerer
spendinger mellem mennesker« (2006:10). Uoverensstem-
melser henviser til indholdet i den sag, som parterne slds om,
mens spendingerne henviser til den relation, der er mellem de
mennesker, der har en konflikt. P4 den baggrund konkluderer
de, at konflikter altid indeholder disse to elementer: en sag og
en relation (2009:11). Sag og relation er dermed vesentlige
elementer i alle konflikter og en indfaldsvinkel til at analysere
den konflikt, som eksempelvis den offentlige leder star i og
hvordan vedkommende skal handtere konflikten. I skema 1 ne-
denfor ser vi fire forskellige konflikthdndteringsstrategier, der
atheenger af, hvordan den offentlige leder vurderer henholdsvis



betydningen af sagen og relationen og hvordan vedkommende
afvejer de to i forhold til hinanden. Skemaet er udbredt inden
for konflikthandteringslitteraturen og fremkommer i forskellige
variationer. Oprindeligt er det udviklet af Thomas og Kilmann
(1974), siden videreudviklet af Rahim (1983), og igen af Ra-
him et al. (2002). Pa dansk har Nethe Plenge udviklet skemaet
i sit arbejde med konflikthandtering (2007: 24). Skema 1 ne-
denfor er siledes inspireret af og udviklet pa baggrund af disse
menneskers arbejde.

Skema 1. Konflikthandteringsstrategier for offentlige ledere

Sag Sagen er Sagen er

vigtig ikke sa vigtig

Relation

Relationen  Felt 1: Indgd i dialog Felt 2: Sig ‘pyt’

er vigtig Du veelger at ga kon-  Du veelger at prioritere
struktivt ind i konflikten den anden parts behov
med det formal at finde og treeffer beslutninger,
en lgsning, der tilgo- der tilgodeser hans
deser begge parters eller hendes interesser
interesser og behov. og behov.

Relationen  Felt 3: St fast Felt 4: Undvig

er ikke sa Du veelger at prioritere  Du har ingen interesse

vigtig dine egne interes- i konflikten og vaelger

ser og behov, og du
giver dig ikke, uanset
konsekvensen for din
relation til den anden
part i konflikten.

at undga den; eller du
er slet ikke opmaerk-
som p4, at der er en
konflikt.

Kilde: Skemaet er udviklet ud fra Nethe Plenges skema (2007, 24).

Nar den offentlige leder star i en konfliktsituation, skal ved-
kommende saledes vurdere, hvorvidt vedkommende vil ga ind
i konflikten eller ej og hvis ja, pa hvilken made. Vurderingen er
baseret pa vigtigheden af henholdsvis sag og relation sat op i

Figur 1. Den offentlige leders rolle

forhold til hinanden. Det er et godt skema til at skabe overblik
over karakteren af den konfliktsituation, den offentlige leder
star i, hvor lederen skal afveje betydningen af sag og relation i
forhold til hinanden og pa den baggrund enten skal (1) indga i
en dialog, (2) sige ‘pyt’, (3) fastholde sin position, eller (4) helt
gd uden om konflikten.

Litteraturen om konflikthandtering mangler imidlertid et
vaesentligt element, nar vi taler om offentlige omsorgsorganisa-
tioner. Den mangler blik for de serlige forhold, der karakteri-
serer livet 1 offentlige organisationer. Offentlige organisationer
er karakteriseret ved en kompleks forventningsstruktur gennem
mange forskellige malseetninger for den enkelte organisation,
og hvor der ikke negdvendigvis er et hierarki mellem disse
forskellige malsetninger. Det betyder, at den enkelte leder skal
treeffe en lang reekke valg i hverdagen, hvis konsekvens er en
prioritering af visse malseetninger og hensyn frem for andre.
Endvidere er offentlige organisationer en del af den offentlige
forvaltning med klare over- og underordnelsesforhold internt i
forvaltningen mellem forskellige ledere og deres medarbejdere.

En, der serligt har set pa den offentlige forvalters placering i
den offentlige forvaltning, er den svenske politolog Lennert
Lundquist. Lundquist retter et indirekte fokus pa det konflikt-
felt, som den offentlige forvalter er en del af, ved at beskrive de
dilemmaer, den enkelte star over for grundet vedkommendes
placering i den offentlige forvaltning, hvor hensyn og krav

er mange og ofte forskelligartet (1998: 151 og 1992: 62-67).
Dette illustreres i figuren nedenfor. Figuren er tilpasset den
offentlige leders rolle i offentlige omsorgsorganisationer og
begreberne sag og relation er tenkt ind i figuren.

I midten har vi den offentlige leder, der i omsorgsorganisatio-
ner skal kende og overholde geeldende lov pa omréadet, som
skal veere loyal over for sine overordnede, hvilket deekker savel
hejere placerede administrative chefer som politikerne, de
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skal tage hensyn til ensker og behov fra brugerne af institutio-
nen — i dette tilfeelde beboerne — og deres parerende, ligesom
de skal tage hensyn til deres medarbejdere, og endelig skal

de respektere de fagligprofessionelle normer, der matte vaere
péa omradet. Den offentlige leder i en omsorgsorganisation

er saledes placeret i en position med mange forskellige krav

og forventninger, der potentielt kan komme i modstrid med
hinanden. Der kan eksempelvis opstd en modsatning mel-

lem administrative, politiske malsaetninger pa den ene side og
fagprofessionelle normer pa den anden. Hverdagens konflikter
mellem forskellige parter i omsorgsorganisationen kan saledes
have rod i mere strukturelt betingede konflikter, der udspringer
af den kompleksitet af malseetninger, krav og hensyn, der gor
sig geeldende pa eksempelvis seldreomradet. Endelig kan man
fremfore, at den offentlige leder altid skal navigere inden for

en gkonomisk ramme, der pa den vis indrammer hele figuren,
fordi lederen er atheengig af at overholde fastlagte budgetter for
organisationen.

Ud over en vurdering af sag/relation-dimensionen er det ogsa
vaesentligt at vurdere tidshorisonten for en eventuel konflikt-
handtering. Ifelge Thomas aftheenger konflikthandtering af to
afheengige variable, (1) hvem eller hvad man velger at tilgo-
dese, og (2) den tidsramme man opererer inden for (1992:
270). Hvem eller hvad man velger at tilgodese, ligger til dels

i forleengelse af opdelingen i sag og relation, nér vi skal forsta
karakteren af en konflikt. Nar lederen velger, hvem eller hvad
han eller hun ensker at tilgodese i en given konflikt, kan ved-
kommende vealge tre strategier. Vedkommende kan velge alene
at tilgodese den ene parts gnsker og behov, vedkommende kan
veelge at tilgodese begge parters ensker og behov, eller ved-
kommende kan velge at tilgodese systemet som parterne er

en del af (ibid.). Systemhensynet vil veere, nir lederen valger
at tilgodese et bredere st at interesser enten i samfundet som
helhed eller i organisationen, mens de to ferste strategier tilgo-
deser en eller flere af de involverede parters behov, der ses som
mere snavre. Konflikthdndtering baseret pa et systemhensyn
tilgodeser eksempelvis organisationens overordnede maélsaetnin-
ger eller normer og veerdier, hvor lederen sikrer, at formelle og
uformelle regler folges.

Den anden variabel er ifelge Thomas tidsdimensionen, hvor
konflikthandteringen enten kan veere kortsigtet eller langsigtet
(1992: 271). Den offentlige leder skal lidt firkantet sagt for-
holde sig til, om konflikthandteringen enten skal vaere kortsig-
tet eller langsigtet. Den offentlige leder er nedt til at hdndtere
hverdagens konflikter, sd organisationen er velfungerende pa
den korte bane. En konflikt mellem to parter kan imidlertid
daekke over en mere underliggende og strukturel konflikt, som
ikke kan handteres og lgses umiddelbart, men som krzever en
mere langsigtet konflikthandteringsstrategi. Det kan saledes
veere en fordel for den offentlige leder at skelne mellem kortsig-
tede og langsigtede konflikthdndteringsstrategier. De kortsig-
tede strategier er vigtige og nedvendige, fordi de far hverdagen
til at fungere og leser her og nu-problemer, hvor lederen
forseger at opna det bedst mulige resultat i situationen, mens
den langsigtede konflikthadndtering i hejere grad handler om

at skabe den fremtid, man ensker i organisationen (Thomas,
1992: 272). Den umiddelbare og kortsigtet konflikthandtering
er saledes en uomgzngelig del af den offentlige leders hver-
dag. Spergsmalet er imidlertid, om vedkommende ogsa ensker
at teenke 1 mere langsigtede konflikthdndteringsstrategier, og
om det overhovedet er muligt. Det kunne eksempelvis vere

at arbejde med organisationens overordnede malsztninger, sd
man sikrer sig, at disse ikke er modsatrettede og i konflikt med
hinanden. Dette arbejde kunne involvere savel det politiske
niveau i organisationen (kommunalbestyrelsesmedlemmer og
kommunale ledere pa omrédet) som medarbejderne pé insti-
tutionsniveau, sa der sker en forventningsafstemning blandt de
forskellige akterer pa omréadet og feelles dreftelser af malseaet-
ninger pa omradet.

Der er saledes en reekke dimensioner, der skal medtenkes, nar
malet er en analyse af konflikter og deres handteringsstrategier
i offentlige omsorgsorganisationer. For det forste skal dimensio-
nerne ‘sag’ og ‘relation’ vurderes og afvejes i forhold til hinden.
Inden for offentlige omsorgsorganisationer kan sags- og rela-
tionsdimensionerne blandt andet veere lovgivning pa omradet,
organisationens overordnede gkonomiske ramme, politiske
malseetninger, fagprofesionelle normer, gnsker og krav fra
henholdsvis brugere, parerende og medarbejdere. For det andet
er tidsperspektivet veesentligt i analysen af konflikter og deres
mulige handteringsstrategier. Spergsmalet er, om der alene
skal veelges en kortsigtet hdndteringsstrategi, der lgser konflik-
ten umiddelbart og med det samme, eller om der lgeledes skal
iveerksettes en mere langsigtet strategi, der leser konfliktens
strukturelle dimensioner og dermed forseger at forhindre at en
lignende konflikt optreeder fremover. Endelig, og for det tredje,
skal det overvejes, om konflikten har nogle potentielt positive
elementer i sig, der muligvis kan fore til nye mader at gore
tingene pé i organisationen.

Konflikter i hverdagens zeldrepleje

I det folgende skal vi nu se pa konflikter, som de kan udspille
sig inden for offentlige omsorgsinstitutioner, her eksemplifice-
ret ved konflikter pa plejehjem. Konflikterne er baseret pa for-
teellinger fra lederen af tre plejehjem og det, hun beskriver som
typiske konfliktsituationer i hendes daglige ledelse af plejehjem-
mene. Der er ikke tale om en empirisk kortleegning af konflikter
i offentlige omsorgsinstitutioner generelt og ej heller inden for
zldreplejen generelt. Konflikterne er alene eksempler pa det,
som lederen opfatter som typiske konflikter i hendes daglige
ledelse af plejehjemmene og anvendes til at bringe teoretiske
refleksioner til torvs om konflikter og konflikthdndtering inden
for offentlige omsorgsorganisationer. Konflikterne fungerer
sdledes som illustrationer af konflikter inden for omsorgsorga-
nisationer med henblik pa en mere generel teoretisk diskussion
af konflikter og konflikthdndtering inden for den sektor.

Lederen, der er uddannet sygeplejerske, som vi her kalder L,
star over for en raekke konflikter gennem sin daglige ledelse
af de tre plejehjem. Hun skal balancere hensyn til beboernes
behov, de parerendes ensker og behov, de ansattes gnsker og
behov, krav fra hendes overordnede i den kommunale for-



valtning, de kommunale politikeres ensker for omradet og
ikke mindst hendes egne fagprofessionelle normer. Nedenfor
praesenteres de tre typiske konflikter, som L oplever dem, i tre
separate tekstbokse.

Tekstboks 1 — Kgkkensituationen

L modtager en klage fra en pargrende, P, til en af beboerne.
P klager over, at hun ved sit sidste besgg pa plejehjemmet
var blevet smidt ud af kekkenet af en af de ansatte, S, der
var vred. P forklarer, at hun gik ud i kekkenet for at hente

en kop, fordi hun og hendes mor vil drikke en kop kaffe. L
har talt med S, der har forklaret, at hun var i gang med at
lave mad, da P kom ud i kakkenet og begyndte at &bne alle
skabslager for at finde en kop. S insisterede pa, at Fede-
varestyrelsen under Ministeriet for fadevare, landbrug og
fiskeri har et regelsaet, der siger, at besggende, og dermed
ogsa parerende, ikke ma opholde sig i kekkenet af hensyn til
hygiejnen. L bekraefter denne regel og anerkender over for S,
at hun | princippet har handlet korrekt. L forklarer imidlertid,
at hun mener, at det er kommunikationen mellem P og S, der
er gaet galt. L siger: »Jeg kan ikke underkende en ansat, fordi
hun ikke kan kommunikere, og jeg var nadt til at forklare P, at
S faktisk havde ret. Men jeg er ogsa nedt til at fortzelle P, at
situationen kunne have vaeret hdndteret mere gelinde med
en anden type af kommunikation.« Ifelge L er hun pa den ene
side ngadt til at forsvare den ansatte, og pa den anden side er
hun nadt til at lytte til klagen fra P.

Kokkensituationen kan placeres i konflikthandteringsfelt 2,
hvor lederen veelger at sige »pyz«, fordi sagen ikke er seerlig vig-
tig, men det er derimod relationerne. Hun indgar dog til dels
en dialog (konflikthdndteringsfelt 1) med bade den ansatte og
den parerende og forseger derigennem at udglatte konflikten,
ligesom L forseger at undga, at en lignende sag opstar igen ved
at bede S om at kommunikere mere hensigtsmeessigt, hvis en
lignende situation skulle opsté igen. Der er ingen tvivl om, at
L synes, at S har opfert sig uhensigtsmeessigt ved at optraede
vredt og smide en parerende ud af kekkenet. L opretholder
dog sin loyalitet over for den ansatte, der har det formelle
regelgrundlag pa sin side. Der er tale om en konflikt med en
reekke strukturelle elementer. For det forste afspejler konflik-
ten en uenighed om plejehjemmets status som enten et ‘hjem’
eller en ‘institution’. P betragter plejehjemmet som et hjem for
hendes mor, hvor det er naturligt at ga ud i kekkenet og hente
en kaffekop, mens S primert ser plejehjemmet som en arbejds-
plads og en institution med en raekke regler, der skal overhol-
des. For det andet afspejler konflikten det strukturelle forhold,
at offentlige organisationer generelt er karakteriseret ved en
aget brugerorientering. L. kan sdledes ikke ignorere ensker og
krav fra parerende og velger i dette tilfeelde at forsege at glatte
ud mellem P og S. L tilgodeser dog systemhensynet ved ikke
at underkende den ansattes opfersel over for P, i og med at det
er de formelle regler, hun synes vejer tungest. I den forstand

er der tale om en korzsigter hdndteringsstrategi, eftersom den
ikke endrer ved den strukturelle konflikt mellem plejehjemmet
som hjem og som institution og ej heller mere generelt leegger

op til at eendre reglerne for, hvem der ma komme i kekkenet.
Konflikten ses ogsa primeert som noget negativt, hvor det er
nedvendigt at glatte ud. Men konflikten rummer potentielt
muligheden for en positiv forandring. Rent praktisk kunne
man forestille sig, at der kunne sta et skab med kaffekopper
uden for kekkenet. Ligeledes kunne konflikten have abnet

for en mere generel dialog mellem ansatte og parerende om
plejehjemmets status, en dialog, der muligvis kunne have skabt
en storre forstaelse af de respektive syn pa plejehjemmet som
feenomen.

Eftersom vi befinder os i en offentlig omsorgsorganisation, der
er en del af den kommunale forvaltning med faste ledelseshie-
rarkier og kompetencefordelinger, og L er leder, betyder det, at
héandteringsstrategien, hvor hun indgér dialog (felt 1), altid vil
fa en serlig karakter. Lederen kan godt vaelge at indga en dia-
log, safremt sag og relation anses for at veere lige vigtige. Men
det er vaesentligt at understrege, at det bliver svert at skabe

en situation, hvor der er ligeveerd mellem parterne i dialogen,
og hvor formalet med dialogen er en reel dbenhed i forhold til
at finde lgsninger pa konflikten, som er den bagvedliggende
forudsetning i teorien om konflikthdndtering. Der vil sjeldent
veere den form for ligeveerd og abenhed i offentlige organisatio-
ner, fordi der er et klart hierarkisk forhold mellem de invol-
verede parter og det i sidste ende er lederen, der sidder med
ledelsesansvaret og dermed beslutningskompetencen. I forhold
til de ansatte, i dette tilfzelde S, er L chef og den, der i sidste
ende bestemmer, om episoden skal have en konsekvens for S og
givet fald hvilken. I forhold til den parerende i denne sag kan
man ogsé sige, at plejehjemmet fungerer som en slags myndig-
hedsudever, der administrerer geeldende regler, og forholdet
mellem de involverede er saledes heller ikke her ligevaerdigt. Vi
ved ikke hvad S’s reelle bevaeggrund har veret for at smide P ud
af kekkenet, men det kan ses som udtryk for en magtdemon-
stration, hvor reglerne bringes i anvendelse, fordi S er irriteret
pa P over at blive forstyrret. Man kunne forestille sig, at samme
regel ikke nedvendigvis blev handhevet i andre, lignende situa-
tioner, hvilket ogsa ses af, at L. primert vaelger pyt-strategien
(felt 2), fordi sagen ikke anses for at veere szerlig vigtig.

Ledelsesdimensionen, sammenholdt med at vi befinder os
inden for den offentlige forvaltning, bringer séledes et seerligt
forhold i spil, nar vi taler om den dialogbaserede konflikthand-
tering (felt 1), fordi partnerne i konflikten aldrig befinder sig i
et magtfrit rum med mulighed for en helt &ben dialog. I stedet
vil over- og underordnelsesforholdene spille ind i forhold til
den konflikthandtering, der foregar.

Endelig er det veerd at notere, at L ikke selv er en del af kon-
flikten, men skal forholde sig til en klage fra en parerende over
en ansat og pa den vis fungerer som en slags mediator mellem
de to parter. I det naeste eksempel skal vi se pa en konfliktsi-
tuation, der serligt knytter sig til de etiske dilemmaer, der er i
omsorgsorganisationer.



Tekstboks 2 - Den deende mor

L har en konflikt med en pargrende, P, hvis mor, M, er
deende. Hun forklarer: »P gnsker, at hans mor skal gen-
nemga alle mulige undersagelser, og at vi giver hans mor
sondemad.« L forklarer, at hun kender moren rigtigt godt,
eftersom hun har veeret beboer pa plejehjemmet i mange

ar. L’s vurdering er, at moren ikke lzengere ensker at leve og
derfor er stoppet med at spise. L beskriver sin rolle som en
slags advokat for moren, der er syg, gammel og meget traet
af at leve, samtidig med at hun feler, at hun ma handtere P’s
ansker pa den mest omsorgsfulde méde. L siger: »P kan og
vil ikke acceptere, at hans mor er deende, og drager os til
ansvar for ikke at gore nok for at rede hende, mens M bare er
traet af at leve og derfor er holdt op med at spise. «

I denne situation er L placeret i et etisk dilemma. Skal hun
imedekomme P’s onsker og fortseette undersogelserne af hans
mor, M? Eller skal hun stette M og hendes enske om at fa fred
ved ikke at skulle gennemga flere undersegelser? Konflikten
illustrerer, at der potentielt er flere brugere, nemlig moren og
sonnen, med forskellige ensker og behov, og at ingen af disse
bare uden videre kan afferdiges som illegitime. L veelger i
sidste ende at imedekomme M’s enske om at fa fred fra flere
undersogelser. Og P ender med at acceptere, at hans mor sim-
pelthen er ved at do af alderdom.

Situationen med den deende mor kan placeres i konflikthand-
teringsfelt 3, hvor L veaelger at fastholde sin position, eftersom
sagen er vigtig for hende, mens relationen til den parerende i
mindre grad er det. Der er dog to potentielle relationer, hen-
holdsvis relationen til moren og den parerende. Relationen til
moren lader til at veere vigtig, hvor L ser det som sin opgave at
varetage morens behov.

Ikke pa noget tidspunkt nevner L. gkonomi som en faktor,
der spiller en rolle for hendes valg og handteringsstrategi. Det
lader til, at hendes fagprofessionelle normer i hgj grad har
betydning for hendes beslutning om ikke at lade M gennemga
flere undersegelser, og forer til hendes beslutning om at sta
fast. I neeste konfliktsituation er det derimod netop gkonomi-
ske hensyn, der forer konflikter med sig for L.

Tekstboks 3 — Nedskeeringerne

L er blevet palagt nedskaeringer pa de tre plejehjem, hvilket
har fort til en raekke konflikter for hende. Ifglge L var hendes
opgave at finde mader, hvorpa hun kunne reducere sine ud-
gifter. En af de mader hun valgte at implementere nedskeerin-
gerne pa, var ved at reducere antallet af natsygeplejersker fra
otte til syv. Pa de tre plejehjem er der tilsammen otte gange,
hvor der for nedskaeringer var en sygeplejerske pa hver gang.
Efter nedskaeringerne vil én af gangene derfor hele tiden veere
uden natsygeplejerske. Samtidig havde der i regionen veeret
to sager i medierne, hvor demente havde forladt deres pleje-
hjem, uden at de ansatte havde opdaget det, og begge bebo-
ere var fundet dede. De ansatte pa de tre plejehjem er oprevne
over, at L accepterer nedskaeringerne, og udtrykker deres

utilfredshed med hendes beslutning, fordi de frygter, at de en
nat kommer til en tom stue, hvor en beboer har forladt stuen.
En pargrende klager til L og siger, at det er en uforsvarlig
situation, at der hele tiden vil veere en gang uden en natsyge-
plejerske, og sperger L, hvad har | teenkt jer, hvis der opstar
ildebrand?

I sagen med kravet om nedskeringer er sagen igen vigtigere
end relationen, og L veelger at sta fast, hvilket gor, at konflikt-
handteringsstrategien primeert ligger i felt 3. L kan simpelthen
ikke endre den ekonomiske ramme for sin organisation og
dermed fjerne kravet om nedskeringer. Kravet om nedskeerin-
ger kommer ‘oppefra’. L kan dog ikke veere ligeglad med rela-
tionerne — hverken nar det gelder de ansatte eller de parerende
— hvorfor hun ogsé veaelger at indga en dialog. Som i forste
konflikteksempel, kekkensituationen, er der dog ikke tale om
en aben dialog mellem konfliktens parter med mulighed for at
2ndre beslutningen, nemlig at tilbagerulle nedskeringerne. L
har gjort sig mange overvejelser om, hvor nedskeringerne vil
gore mindst ondt, og der er derfor heller ikke tale om en dia-
log, hvor parerende og medarbejdere inddrages med henblik
pa at finde alternative mader at implementere nedskaeringerne

pa.

Dialogen med de ansatte gar mere ud pa at forklare baggrun-
den for hendes beslutning og sla fast, at arbejdet om aftenen
nu er centreret om at fa de aldre i seng, og at det er rigtigt, at
der ikke leengere er tid til hygge pa samme made som for.

L forstar dog godt de ansattes utilfredshed. Ifelge L skal de
arbejde mere, og de fir en mere stresset arbejdssituation, lige-
som de foler, at de mé ga pa kompromis med deres fagprofes-
sionelle normer. L forklarer, at de ansatte ensker at sikre, at de
zldre har en god tid om aftenen, og at der ikke kun er tid til det
praktiske. De ansatte har ogsa ytret, at de foler sig reduceret til
maskiner, hvor der ikke er tid til andet end det absolut nedven-
dige i form af mad, bad og fa de ®ldre i seng om aftenen. En
ansat siger til L: »Husk pa, at det ikke er ting, vi har med at gore,
men mennesker. « L er 1 princippet enig, men er samtidig palagt
en stram gkonomisk ramme og feler ikke, hun kan give sine
ansatte ret. Hun siger: »Jeg kan ikke fortcelle mine ansatte, at jeg er
enig med dem. Jeg star i en loyalitetskonflikt. Jeg er leder og er nodt
til at forsvare maden som vi udforer vores arbejde pa, og sta ved den
mdde, jeg har besluttet, at nedskceringer skal gennemfores pa. Det er
mit ansvar, at arbejdet stadig udfores professionelt og korrekt. «

Med hensyn til klager fra parerende er hun ofte enig, men
beskriver igen, hvordan hun feler sig nedsaget til at bevare sin
loyalitet over for systemet ved ikke at give dem ret, men std ved
sine beslutninger. Lige nar det geelder spergsmalet underhold-
ning af de ®ldre og hygge, som ogsa er et element i denne kon-
flikt, synes L dog, at de parerende nogle gange stiller urimelige
krav. L siger: »Jeg har lyst til at sige til dem: ‘hvorfor kommer du
1kke selv noget oftere og besager din far, hvis du synes, han har brug
for mere selskab?’, men jeg siger det ikke, fordi det bare ville optrappe
konflikten.« Her ser vi, at L undviger (konflikthandteringsfelt 4).



Som i forste konflikteksempel, kekkensituationen, har konflik-
ten en strukturel dimension. Konflikten star primeert mellem
kravet om nedskeeringer pa den ene side og fagprofessionelle
normer pa den anden side, hvor L foler sig nedsaget til at ‘sta
fast’ og gennemfore nedskeaeringerne, fordi overholdelse af den
overordende gkonomiske ramme slar de gvrige hensyn i orga-
nisatinen. Samtidig illustrerer konflikten imidlertid kompleksi-
teten i de sags- og relationsdimensioner, som L skal balancere,
til trods for at hun velger at sta fast og dermed fastholde
nedskeringerne. Den gkonomiske ramme er udstukket af den
politiske ledelse i kommunen, hvis ordre L skal felge, samtidig
med at hun skal kunne leve op til de fagprofessionelle normer
pa omradet og forholde sig til brugerne, de parerende og med-
arbejderne i organisationen.

Det er svert entydigt at afgere, om konflikthandteringen er
kort- og/eller langsigtet. Den er kortsigtet i den forstand, at L
gor hvad hun skal for at overholde indevaerende ars budget.
Séafremt hendes forslag til besparelser viser sig at veere holdbart
og kan fortsaettes, kan handteringsstrategien ligeledes siges at
veere langsigtet. Det er imidlertid sansynligt, at organisationen
vil std over for nye besparelser, der igen kraever handtering fra
L’s side. Nedskeringerne og den konflikt, de har givet anled-
ning til, har saledes ikke givet anledning til, at der er fundet nye
og innovative lgsninger pa de udfordringer, som nedskeerin-
gerne forer med sig. Der ligger dermed heller ikke en umid-
delbar positiv dimension i konflikten set fra organisationens og
L’s side.

Huverdagens konflikthdandtering

I de eksempler, vi har set, kreever hverdagen en hej grad af
konflikthandtering fra den offentlige leders side. Fra konfliktlit-
teraturen ved vi, at den offentlige leder forst og fremmest skal
tage stilling til hvordan hun forholder sig til henholdsvis sag og
relation — hvad er vigtigst, og hvad skal prioriteres af de to di-
mensioner i den pagaeldende konfliktsituation. Overvejelserne
om vigtigheden af sag og relation bidrager til refleksioner over,
hvordan den offentlige leder kan agere ved enten at indgé i en
dialog (1), sige ‘pyt’ (2), fastholde sin position (3) eller helt ga
uden om konflikten (4). Eksemplerne viser imidlertid, at virke-
ligheden ofte er mere kompleks, end den todimensionelle sag/
relation-akse umiddelbart giver indtryk af, fordi der kan veaere
flere sagsdimensioner at tage hensyn til, ligesom der kan vere
flere personer med modsatrettede interesser i den enkelte kon-
flikt. Og denne kompleksitet ved vi fra forvaltningslitteraturen
er en fast del af livet i offentlige organisationer. Forvaltningslit-
teraturen kan séledes bidrage til at kaste lys over den kom-
plekse forventningsstruktur, offentlige organisationer er en del
af, hvor mange forskellige veerdier og krav skal honoreres. Veer-
dier og krav, der ikke altid vil st i modseetning til hinanden,
men som kan gere det. Eksempelvis kravet om nedskeringer
og kravet om mere tid til omsorg for den enkelte @ldre beboer.
Endvidere satter de empiriske forteellinger fokus, pa at der kan
veere flere typer af ‘brugere’, beboerne og deres pargrende — og
at deres behov og @nsker ikke altid er de samme.

Sag/relation-aksen er dog et vigtigt analytisk redskab til at
skabe overblik over, hvilken konflikthandteringsstrategi man
som leder gnsker at bringe i anvendelse, og kan dermed ogsa
skabe en bevidsthed om, hvilken dimension man velger at ned-
prioritere. Man skal blot holde sig for gje, at der i konfliktsitua-
tioner ofte ogsé skal veelges blandt flere ‘sager’ og blandt flere
‘personer’, inden man velger, hvilken dimension man ensker
at szette 1 hojsedet, jf. hvad eller hvem prioriteres over andre
hensyn eller andre personer.

Endelig vil der veere forskel pa, hvorvidt lederen selv er en del
af konflikten eller star uden for konflikten. I begge tilfaelde er
det dog lederens opgave at handtere konflikten. I situationer,
hvor lederen eksempelvis modtager en direkte klage over en
beslutning, som hun har truffet, s som hvordan nedskeeringer
skal udmentes, vil lederen selv veere en del af konflikten og ma
forholde sig til henholdsvis sags- og relationsdimensionen og
derudfra, hvilken hédndteringsstrategi hun velger.

Hyvis lederen derimod ikke selv er en del af konflikten, som
eksempelvis ved en parerendes klage over en ansat, skal hun
stadig forholde sig til selve sagsdimensionen (er klagen beret-
tiget og ud fra hvilke kriterier) og de personer, der indgar i
konflikten (hensynet til den ansatte og til den parerende).
Hendes rolle bliver dog i hgjere grad en slags mediator mel-
lem de personer, der optraeder i konflikten, hvor hun skal tage
stilling til indholdet i sagen og hvem hun velger primeert at
statte i konflikten. I den type af situationer skal hun som leder
ogsa forholde sig til, om hun velger at veere loyal over for den
ansatte og ‘beskytte’ vedkommende i forhold til klageren el-
ler imgdekomme den klagende ved at irettesaette eller i sidste
instans fyre den ansatte. Nedenfor er opridset lederens over-
vejelser 1 konfliktsituationer med henblik pa at valg af hand-
teringsstrategi.

Tabel 2: Den offentlige leders overvejelse i relation til
konflikthandtering

e QOverveje sag/relation-dimensionen — hvad skal vaegtes
hgjest, og hvilke konflikthandteringsstrategier giver det
anledning til (dialog, pyt, sta fast eller undgd)?

* Herunder overveje: er der flere sags- og relations-
dimensioner pa spil, og hvilke skal prioriteres?

¢ Kortsigtet og/eller langsigtet konflikthdndteringsstrategi

¢ Er vedkommende selv del af konflikten eller ej, og hvilken
betydning har det for valg af konflikthandteringsstrategi?

Konklusion

Der er ingen tvivl om, at offentlig forvaltning som felt, savel
teoretisk som i praksis, kan finde inspiration i litteraturen om
konflikter og konflikthadndtering. Offentlig forvaltning som felt
er kendetegnet ved et pafaldende fraveer af systematisk reflek-
sion over tilstedeveerelsen af konflikter i offentlige organisatio-
ner og hvordan sadanne konflikter kan handteres. Ved at kom-
binere de to teoretiske felter kan der skabes en eget forstaelse
af, hvilken karakter konflikter i offentlige omsorgsinstitutioner
kan have, og hvordan de kan héndteres pa en mere reflekteret



og systematisk made af den enkelte leder med ansvar for orga-
nisationens malopfyldelse.

Den offentlige leder i omsorgsinstitutioner skal jeevnligt hand-
tere konflikter i hverdagen, hvilket ogsa gezlder plejehjem. Ple-
jehjem er karakteriseret ved, at mange hensyn skal afbalanceres
og forskellige behov skal varetages sa godt som muligt, hvorfor
‘sag’ savel som ‘relation’ bliver vigtige elementer i overvejel-
serne om, hvordan konflikthandteringen skal forega. Lederen

i denne artikels eksempler har saledes skulle tage hejde for
savel beboernes behov som de parerendes ensker, overordnede
politiske malsetninger, krav om gkonomiske nedskeringer,
lovgivning pa omradet i form af regler fra levnedsmiddelstyrel-
sen i forhold til kekkenhygiejne, og endelig sine egne fagprofes-
sionelle normer og hvorvidt hun synes, at hun kan leve med de
beslutninger, som hun er nedt til at treeffe 1 organisationen. Til
sagsdimensionen herer lovgivning inden for omradet, organisa-
tionens overordnede malsetninger, politiske krav til organisa-
tionen og endelig fagprofessionelle normer, som udger en slags
struktur for god rolleudfyldelse i organisationen. Til relati-

beboerne og de parerende og forholdet til hendes overordnede
i det kommunale hierarki. Sidstnzvnte vil dog ofte komme til
udtryk som en sagsdimension, i og med at eksempelvis kravet
om nedskeringer godt nok kommer fra personer leengere oppe
i det kommunale hierarki, men pa institutionsniveau bliver

til en ‘sag’, der skal prioriteres over relationer til ansatte og
parerende.

Der er behov for et mere systematisk empirisk arbejde for at
afdeekke, hvordan konflikthandtering udfolder sig i den of-
fentlige sektor mere generelt, og hvilke typer af konfliktfora der
eksisterer inden for forskellige sektorer. Det vil i den forbin-
delse veere interessant at se pa, hvilke instanser i forhold til bor-
gerinddragelse (voice) og klageadgang der eksisterer pa tvers
af offentlige sektorer, og om dette modsvarer omfang og typen
af konflikter, der eksisterer inden for disse forskellige sektorer.
Hermed kunne der skabes et grundlag for at vurdere, om der
er behov for nyteenkning i dele af den offentlige sektor med
hensyn til, hvordan de organisatoriske rammer er for konflikt-
handtering inden for forskellige sektorer.

onsdimensionen herer forholdet til brugerne i form af bade
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