OK18 - en forklaring af forlgbet
og en ny forstaelse af magtbalancen

Nana Wesley Hansen & Mikkel Mailand

OK18 var den hidtidig mest dramatiske overenskomstforhandling pa det offentlige omrade i
Danmark. | artiklen argumenter vi for det farste, at OK18 processen og forligene var et resultat
af musketereden og fagbevagelsens succesfulde mobilisering af kernetropper og befolkning,
samt af en parlamentarisk situation med en borgerlig regering og et forestdende folketingsvalg,
hvor et lovindgreb ikke s& nemt ud. For det andet argumenterer vi, at et af hovedproblemerne
for det offentlige aftalesystem i dansk forskning er blevet begrebsliggjort i form af de statslige
arbejdsgiveres sakaldte dobbeltrolle, som skulle give et sarligt ulige magtforhold mellem den
statslige arbejdsgiver og lenmodtagerne, men at denne forstéelse bgr nuanceres. Den nyere
historie i det offentlige aftalesystem i Danmark — saerligt OK13 — bekraefter umiddelbart, at dob-
beltrollen kan veere et steerkt magtmiddel for arbejdsgiverne. Men OK18 vidner om, at denne
forstaelse af magtbalancen i det offentlige aftalesystem ikke kan forklare begivenhederne.
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Indledning

Overenskomstforhandlingerne 2018 i den
offentlige sektor var det mest komplicerede
forlgb i det offentlige aftalesystems historie.
For forste gang var samtlige lenmodtagere og
arbejdsgivere pd det offentlige omrade i For-
ligsinstitutionen sammen, og for forste gang
var der overhangende fare for en storkon-
flikt alene pa det offentlige arbejdsmarked.
OK13 og OK15 havde stor betydning for den
mobilisering, som lgnmodtagerne foretog op
til og under OK18. Seerligt disse to overens-
komstrunder har aktualiseret debatten om
et af de centrale kendetegn ved den offent-
lige aftalemodel. Navnlig magtforholdet i
modellen og herunder isar de statslige ar-
bejdsgiveres sakaldte dobbeltrolle har veret
problematiseret (Hansen, 2016; Hansen og

Seip, 2018; Hogedahl, 2019; Hogedahl og Ib-
sen, 2015; Mailand, 2014; Sorgenfrey, 2015;
Vinther, 2015).

Denne artikel har to formal. For det for-
ste vil vi forsege at forklare, hvorfor OK18
processen og forligene endte, som de gjorde.
For det andet vil vi herigennem bidrage til
forstdelsen af akterernes mobilisering af for-
skellige magtressourcer gennem analyse af
aktorernes strategier under forhandlingerne
og nuancere tesen om det ulige magtforhold
i den offentlige aftalemodel.

I neeste afsnit gennemgar vi teoretiske
antagelser om de magtressourcer, som ak-
torerne har til rddighed, og hvordan disse
ressourcer spiller sammen med grundlaeg-
gende karakteristika ved den danske aftale-
model i det offentlige. Dernaest folger et kort
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metodeafsnit. Herefter indleder vi analysen
med en kort beskrivelse af baggrunden og
processen under OK18. Selve analysen er
organiseret i fire afsnit ud fra fire afgerende
perspektiver, der tilneermelsesvis kan forstas
som aktor-perspektiver. Forst analyseres lon-
modtagernes forhandlingsstrategi, dernaest
arbejdsgivernes forhandlingsstrategi. Det
tredje analyseafsnit behandler udmeldin-
ger, politikere og samspillet mellem aftale-
systemets aktorer og det politiske system.
Endelig analyserer vi i det fjerde afsnit For-
ligsinstitutionens rolle. Dette fglges op af en
diskussion om magtbalancer i det offentlige
aftalesystem. Artiklen afsluttes med en sam-
let konklusion.

Magtressourcer og magtbalance
i industrial relations litteraturen

I den internationale og danske forskning i
arbejdsmarkedsrelationer er det en grund-
leggende forstdelse, at arbejdsgiverne bade
i det private og i det offentlige i kraft af ret-
ten til at hyre og fyre samt lede og fordele
arbejdet har en sarligt magtfuld position i
forhold til lenmodtagerne. Ved etablering
af kollektive aftaleforhandlinger udlignes
magtbalancen delvist. Men der er fortsat
tale om asymmetri (Flanders, 1970). Mens
denne asymmetri i den private aftalemo-
del bygger pa arbejdsgivernes raderet over
produktionsmidlerne, s har en forstdelse i
dansk forskning veeret, at den i det offentli-
ge i Danmark bygger sarligt pa de statslige
arbejdsgiveres dobbeltrolle, hvor de pa den
ene side er den forhandlende part — ofte med
Finansministeren som hovedforhandler - og
pé den anden side er en vasentlig del af det
lovgivende system (Petersen, 1987; Pedersen,
1993; Due og Madsen, 1996; 2015; Jacobsen
og Pedersen, 2010)™.

Magtasymmetrien mellem lgnmodtager
og arbejdsgiver er et grundelement i forsta-
elsen af ansattelsesrelationen (Kelly, 2008,

s. 14). Magt forstds grundleggende i ar-
bejdsmarkedsforskningen som et relatio-
nelt feenomen, hvor magt til den ene part
ikke negdvendigvis betyder mindre magt til
den anden part. Tveertimod kan magtfulde
fagforeninger vaere grobund for mere sam-
fundsmaessig indflydelse til arbejdsgiverne
i en aftalemodel (Wright, 2000, 962; Ibsen,
2015).

I overensstemmelse med den internatio-
nale litteratur om magt i ansattelsesrelatio-
nen betragter vi i denne analyse magt som
besiddelse af potentielle ressourcer (Kelly,
2008; Lévesque and Murray, 2010; Ibsen,
2015; Hansen og Seip, 2018; Schmidt et al.,
2018). Vi forsgger derudover at formulere en
mere dynamisk forstdelse af de 'politiske mu-
ligheder’ for at anvende de magtressourcer,
som arbejdsmarkedets parter i den offentlige
sektor i Danmark har til rddighed i givne
politiske kontekster (McAdam, 2004; Lé-
vesque and Murray, 2010). Fremfor at foku-
sere pa akterernes kompetencer i forhold til
at anvende deres magtressourcer, fokuserer
vi i denne artikel pa den politiske arena og
hvilke muligheder denne giver aktorerne for
at anvende deres magtressourcer i forhand-
lingsarenaen

[ litteraturen om magtressourcer skelnes
der klassisk mellem magt lokaliseret i fagfor-
eningernes organisatoriske ressourcer (sdsom
fx organiseringsgrad, TR daekning, strejke-
kasse styrke mv., hvor de danske offentlige
aftaleorganisationer ma siges at veere staerke)
og institutionelle ressourcer lokaliseret i fx af-
talesystemets indretning og den beskrevne
dobbeltrolle, hvorfra seerligt de danske stats-
lige arbejdsgivere henter magt. Derudover
henvises der ofte til strukturelle magtressour-
cer. P4 det private arbejdsmarked lokaliseres
disse fx i produktionens indretning, de gko-
nomiske konjunkturer, beskaeftigelsessitua-
tionen (Ibsen, 2015). I offentlig kontekst er
denne ogsa lokaliseret i andre faenomener
sasom professionsrollen (Due og Madsen,
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2015). Denne ressource er vigtig pa det of-
fentlige arbejdsmarked og traekker pa profes-
sionens evne til at dominere og ekskludere
andre vidensgrupper fra eget vidensomrade
og arbejdsmarked. Offentlige lenmodtager-
grupper kan blandt andet traekke pa deres
professionelle viden i en diskursiv magt-
positionering i den offentlige debat om fx
velfaerds- og forvaltningsreformer. De struk-
turelle magtressourcer kan sadledes komme
til udtryk som diskursive magtressourcer, om
end feenomenet ogsa har materielle aspekter
(Levesque & Murray, 2010).

Endelig har nyere litteratur understreget,
at seerligt den politiske magtressource i form
af evnen til at vinde den offentlige opini-
on er afgerende for lonmodtagerne pa det
offentlige arbejdsmarked (Hansen og Seip,
2018; Schmidt et al., 2018, s. 4). Denne sid-
ste magtressource er taet forbundet med den
diskursive magtressource, men er ogsa af-
heengig af den gaeldende politiske kontekst
— fx regeringens sammensatning og den
generelle parlamentariske situation — som
aftaleparterne agerer indenfor pa et givent
tidspunkt. Dette er reelt en aldre indsigt,
som syntes at have faet fornyet betydning
saerligt efter den finansielle krise og pres-
set pa de europaiske velfeerdsstater for at
effektivisere og spare i den offentlige sektor
(fx Bach and Bordogna, 2016; Ibsen et al.,
2011; Schmidt et al., 2018). Dette er ogsa
forbundet med akterernes og i dette tilfaelde
fagtforeningernes og arbejdsgivernes evner til
at anvende de forhdndenvaerende magtres-
sourcer (Lévesque and Murray, 2010).

Nyere videnskabelige analyser af magt i
den offentlige aftalemodel i Danmark har
problematiseret navnlig de statslige arbejds-
giveres dobbeltrolle (Jacobsen og Pedersen,
2010; Mailand, 2014; 2015; Hegedahl, 2019).
Om end disse studier ogsa bergr andre dy-
namikker, har de overvejende lagt vaegt pa
de institutionelle magtressourcer, mens de
politiske magtressourcer har fiet mindre

opmerksomhed. I forhold til den politiske
magt mangler der blandt andet forstaelse for,
at muligheden for at sette de ovennavnte
tforskellige magtressourcer i spil varierer alt
efter den politiske kontekst pa den politiske
arena, hvor parterne forspger at gore sig gal-
dende. Hermed understreger vi ogsd, i trad
med klassik magtlitteratur, at det, som man
har magt til — eller kan mobilisere magtres-
sourcer til at realisere — ikke nodvendigvis
er det, man valger at gore. 'Magt til’ er sale-
des ikke det samme som, at 'tage magt over’
(Lukes, 2005, s. 12, 34; Lévesque and Murray,
2010; Hansen, 2015; Hansen og Seip, 2018).
At tage magt over har nemlig konsekvenser,
og i en politisk kontekst kan sddanne bade
vere pa kort eller pa leengere sigt og veere
storre eller mindre for de enkelte aktorer.
De politiske magtressourcer kan saledes ogsa
veere mere eller mindre synlige alt efter den
politiske kontekst.

I analysen herunder vil vi blandt andet
diskutere aktorernes brug af forskellige mag-
tressourcer under OK18 og forlgbets betyd-
ning for forstaelsen af magtbalancen i den
offentlige aftalemodel i Danmark.

Metode

Metodisk traekker notatet pa data fra bade
tor, under og efter forhandlingerne. Fra peri-
oden for forhandlingerne gik i gang, blev der
gennemfert interview med 15 forhandlerne,
analyseret pd dokumenter (breve udvekslet
mellem parterne, keoreplaner, rapporter,
kravformulering mm.) og pa parternes del-
tagelse i medierne. Under forhandlingerne
blev der gennemfort 37 telefonsamtaler og
face-to-face mgder med forhandlerne, lavet
presseresuméer og indsamlet laekkede doku-
menter, tweets, dagboger og blogs. Efter for-
handlingerne var afsluttet, blev der gennem-
fort yderlige interview med 27 forhandlere
og analyseret pd forligstekster, evalueringer,
udmeldinger i medierne, mm. Hvor intet an-
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det fremgar, er kilden til en given oplysning
disse interview.

I Appendix A findes der en oversigt over
interviewpersoner fra interviewene for for-
handlingerne gik i gang, og efter forhandlin-
gerne var afsluttede. Der refereres i artiklen
ikke direkte til interview, telefonsamtaler og
moder, da disse er udfert under forudsaet-
ning af fortrolighed. Eliteinterview er i sig
selv ikke en uproblematisk kilde til at studere
proces og resultat i sammenhang (Traxler,
2008). Men da vi har talt med flere repree-
sentanter om samme processer og derudover
har analyseret dokumenter (herunder ogsa
leekkede dokumenter), har vi haft mulig-
hed for at verificere aktorernes udsagn og
triangulere.

OK18 overenskomst-
forhandlingerne
baggrund og proces

De svaere forhandlinger cirklede omkring
fire emner. Tre af disse fire temaer var vel-
kendte allerede inden forhandlingsstart.

Det gjaldt for det forste diskussionerne om
den gkonomiske ramme, der havde baggrund
i OK15. Dengang italesatte de statslige ar-
bejdsgivere, at der trods tidligere forseg pa
at nedjustere lgnudviklingen i det offentli-
ge fortsat var en ‘geeld’. Dette er ogsa blevet
benavnt 'lengabet’. Ved OK15 indfertes pa
den baggrund privatlensvernet, der var en
justering af reguleringsordningen i arbejds-
givernes faver. Lonmodtagernes forventnin-
ger til den skonomiske ramme var derimod
pavirket af den generelt gunstige konjunk-
turudvikling og af de forlig, der var indgaet
under overenskomstfornyelsen i den private
sektor i 2017.

Den anden knast var den betalte spisepau-
se, som parterne leenge havde veret ueni-
ge om. Moderniseringsstyrelsen var af den
opfattelse, at de lokale kutymer om betalt
spisepause ikke var en del af de statslige over-

enskomster, mens lenmodtagerne mente,
at den betalte spisepause var en rettighed.
Denne uenighed blussede op i efterdret 2017.
Samarbejdet mellem lonmodtagerne og Mo-
derniseringsstyrelsen havde derudover i en
leengere periode vaeret praget af en reekke
lokale sager, der havde reduceret de statsli-
ge leanmodtagerorganisationers tillid til ar-
bejdsgiverne. Den betalte spisepausen blev
ikke rejst af lonmodtagerne som et krav, men
derimod som noget, man ville have 'betryg-
get’, og det gerne forud for forhandlingerne.
Da det ikke lykkedes, blev emnet en del af
forhandlingerne.

Den tredje knast var Ieerernes arbejdstids-
forhandlinger med baggrund i konflikten pa
undervisningsomradet under OK13, der un-
derstregede den statslige arbejdsgivers styrke
som bade arbejdsgiver og lovgiver i en kon-
fliktsituation. Dette forlgb — sammen med
forlebet omkring den skonomiske ramme
ved OK1S - havde direkte betydning for
lonmodtagerorganisationernes gnske om at
styrke koordineringen pa tveers af bordene.
Den 6. oktober sendte Forhandlingsfaelleska-
bet (FF) og de statslige lenmodtagere i CFU et
taelles brev til de offentlige arbejdsgivere, der
beskrev, at ‘arbejdsgivernes vilje til at indga
i et reelt forhandlingsforlgb’ pd underviser-
omradet ville blive tillagt stor betydning,
for at kunne indga generelle forlig pa de tre
aftaleomrader (stat, kommuner og regioner).

Udover de tre knaster spillede skaevdeling
i forhold til dagsordener om ligelen/lavtlon
og rekruttering ogsa en central rolle ved for-
handlingerne. Den 7. december udtog FF en-
deligt sine krav til forhandlingerne. Heraf
fremgik det, at der var opndet enighed om
at skeevdele en begranset del af den samle-
de gkonomi til fordel for et ligelens- og lav-
lonsprojekt. I tilleeg hertil skulle det vise sig,
at ogsa de kommunale arbejdsgivere havde
krav om skeaevdeling.

I forhold til baggrunden for OK18 er
det ogsd det vigtigt at naevne, at overens-
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komstforhandlingerne ramte ind i en ge-
nerel utilfredshed blandt offentligt ansat-
te, som handlede om flere ting. Herunder
utilfredshed med besparelser i det offent-
lige, for meget bureaukrati og manglende
anderkendelse af de ansatte. Det er forhold,
der ligger udover det, man diskuterer un-
der overenskomstforhandlingerne. Men det
var ikke desto mindre en utilfredshed, der
gjorde det nemmere for lanmodtagersiden at
mobilisere. Her kunne lonmodtagerne trak-
ke pa deres diskursive magtressource, hvor
offentligt ansatte fra overleaeger til sosu-assi-
stenter samlet set Kritiserede forringelserne
af arbejdspladserne og dermed rammerne
for at levere velfaerd.

Inden analysen skal processen her beskri-
ves ultrakort: Forste del af musketereden, der
havde fokus pa at sikre reelle forhandlinger
om lererenes arbejdstid, fik betydning alle-
rede fra de forste settemeder. Herefter sattes
alle andre forhandlinger pé standby frem til
den 22. januar, hvor LC meldte, at der nu var
reelle forhandlinger. Forst herefter startede
forhandlingerne med forhandlingsfeellesska-
berne, nu under et vist tidspres. Forhand-
lingerne brod sidst i februar sammen forst
pa det statslige omrade og derneest pa det
kommunale og regionale omrade. I starten
af marts overgik forhandlingerne derfor til
Forligsinstitutionen. Det var forste gang hele
det offentlige omrade var i forligsinstitutio-
nen pa samme tid, og forhandlingerne var
komplekse og langtrukne. Den forste forleen-
gelse af meeglingsprocessen var maske nok
ventet, men op til den anden forleengelse i
midten af april, vurderede flere af de centrale
forhandlere, at Danmark var meget taet pa en
storkonflikt. I dagene efter denne anden for-
leengelse af maeglingsbestrabelserne landede
det forste forlig den 25. april, og det meget
utraditionelt pa det regionale omrade. Dette
sakaldte 'delforlig’ indgik regionerne med
LO-grupperne og en enkelt FTF-organisati-
on, og det naglede den gkonomiske ramme

fast. Herefter forhandlede parterne videre og
landede efter relativt kort tid forlig pd alle
andre omrader. OK18 endte sdledes noget
overraskende med almindelige forhandlings-
forlig — fremfor sammenkadede maglings-
forslag — som ogsa efterfolgende blev stemt
igennem med relativt stor stemmedeltagelse
pé ner for en enkelt mindre organisations
vedkommende (Hansen & Mailand, 2019).

Musketereden og
lonmodtagernes
forhandlingsstrategi

Musketereden blev vaevet sammen i flere trin
fra fordret 2017 og frem til kort for kravsud-
vekslingen, men der 13 ingen egentlig ma-
sterplan bag. Efterhanden som de forskellige
elementer blev kaedet sammen, blev der dog
dannet en slags samlet strategi, der handlede
om at indlgse en raekke bestemte lonmodta-
gerkrav, for man indgik forlig.
Musketereden havde baggrund i flere for-
hold. CFU ville af med hensigtserkleringen
om at afvikle ‘gaelden’ og af med privatlen-
sveernet, da CFU efter OK15 havde fortrudt,
at de havde indgéet aftaler om disse. P4 bag-
grund af arbejdsgivernes nu enslydende ud-
spil pa tvaers af stat, kommuner og regioner
i optakten til OK18 om endelig afregning
af lengab og fastholdelse af privatlensveer-
net — blev reallgnsfremgang og afvikling af
privatlonsveaernet til en staerk feelles interesse
pa tvars af lonmodtagerorganisationerne.
LC havde behov for at gore op med de
gaeldende arbejdstidsbestemmelser, som var
stort set identiske med Lov 409. Under kon-
flikten i 2013 og igen i 2015 udviste de an-
dre organisationer en begranset solidaritet
med leererne i slutfasen af forhandlingerne.
Men i forsommeren 2017 havde stemningen
omkring leerernes arbejdstidsproblematik
&ndret sig, og det var tid til en ny strategi.
Det var FOA’s formand, som var ophav til
ideen om en tidlig 'standby’ med henblik pa
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at fremskyde og sikre laerernes forhandlin-
ger, for alle andre forhandlinger gik i gang.
Denne del af musketereden skabtes fra juni
til starten af oktober.

Kravet om skavdeling til fordel for li-
gelon og lavtlensgrupper var den del af
musketereden, som sidst blev meldt ud til
offentligheden. SHK, BUPL og SL etablere-
de et samarbejde med FOA, der havde en
lignende dagsorden om ligelon til deres
lavtlgnsgrupper. Samarbejdet resulterede i
et faelles krav om intern skavdeling inden-
for den gkonomiske ramme i FF, som man
handlede af internt i FF som modydelse for
solidariteten med leererne.

Akademikerne havde gnsker om en frit-
valgskonto og havde ogsa en udfordring med
den betalte spisepause. Begge elementer blev
en del af den feelles kravsudtagelse i FF, og var
saledes handlet af med solidariteten med lee-
rernes arbejdstid i form af den tidlige stand-
by og med det feelles krav om skeevdeling til
ligelon og lavtlen. Senere fulgte jobopslag i
staten, der var rettet mod bade akademiker-
0og OAO- personale, hvor betalt spisepause
var nevnt i sammenhang med andre perso-
nalegoder. Et brev afsendt af Moderniserings-
styrelsen 9. oktober var ogsa udslagsgivende
for en feelles ’statslig’ lenmodtagerforstaelse
af, at gjorde man ikke anskrig nu, ville man
std meget darligt i en faglig voldgift senere.
P& den baggrund blev solidaritet omkring
sikring af den betalte spisepause det afgoren-
de og sidste element i musketereden.

Gennem musketereden etableredes forst
den sakaldte 'fembande’ bestdende af for-
meend repraesenterende FTF-K, OAO-K, FOA,
SHK og Akademikerne indenfor FF. Den blev
senere udvidet til 'seksbanden’ med CFU og
blev den centrale enhed, der koordinerede
pa tveers af stat, kommuner og regioner.

Skal man vurdere musketeredens betydning
i forhold til forhandlingsprocessen, sa viste mu-
sketereden, at man stod sammen’, og den var
derved et steerkt udtryk for aktiveringen af

den diskursive magt. P4 den méde havde den
betydning for, at man kunne mobilisere til-
lidsrepreesentanter landet over og sandsyn-
ligvis ogsa for, at man vandt den offentlige
opinion. Den diskursive magt blev med an-
dre ord transformeret til reel politisk magt.
Det var seerligt det sidstneevnte forhold, som
var afgerende for presset pa arbejdsgiverne.
Som tidligere nevnt trak lenmodtagerorga-
nisationerne i den sammenhaeng ogsa pa
en kontekst af storre og mere generel util-
fredshed blandt de offentlige lsnmodtagere
omkring besparelser i en offentlige sektor.
En melding fra innovationsminister Sophie
Lehde, der af nogle blev opfattet som, at hun
mente, at de offentlige lonmodtagere fik for
hoj len, hjalp ogsd mobiliseringen pé vej, da
den blev spredt via de social medier.

Musketereden havde en del elastik ind-
bygget i sine fire elementer, der skulle vise
sig at vaere et tveaegget svaerd for lenmod-
tagerne i forhandlingerne. P4 den ene side
gav elastikken lenmodtagerne fleksibilitet
i forhold til at kunne forhandle. Men den
gjorde det ogsa svert at lande lgsninger pé
de enkelte elementer, da man ikke kunne
indgd kompromis ved et forhandlingsbord,
uden at det ville have fdet konsekvenser for
de andre forhandlinger.

[ forhold til lenmodtagernes formidling af
musketereden var elastikken pd samme made
tveaegget. Elastikken var gavnlig, da man
kunne mobilisere bredt pd mange emner,
men da sgm skulle slds i, var sejren ikke en-
tydig og let salgbar. Det stod fx ikke klart for
alle, at det for LO-grupperne pa det kommu-
nale og regionale omrade alene var lgnnen,
der var det egentlige konfliktudlgsende krav
i musketereden, til trods for, at det var blevet
meldt ud pd et mede i FF den 2. marts. Skuf-
felsen var da ogsa meerkbar hos en reekke af
de gvrige lanmodtagereorganisationer, efter
at det forste delforlig blev indgaet.

I forhold til forhandlingsresultaterne havde
musketereden en vaesentlig, men mere in-
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direkte betydning. Musketereden havde en
mobiliserende effekt, men det var det samle-
de pres, der fik arbejdsgiverne til at flytte sig
pa den gkonomiske ramme og andre emner.
Selv da ferste forlig var landet, lykkedes det
efterfolgende at sikre spisepausen mod mo-
derat betaling, hvilket det samlede politiske
pres i samspil med fastholdelsen af muske-
tereden givet medvirkede til.

Musketereden spillede imidlertid en
selvstaendig rolle i forhold til de markante
resultater pa skeevdelingerne indenfor den
okonomiske ramme, som ellers ved tidligere
overenskomstforhandlinger havde mgdt stor
intern modstand fra andre fagforeninger. I
kraft af musketereden blev man enige om
lavtlens- og ligelonsprojekterne, der blev fi-
nansieret med godt 0,02 % af den gkonomi-
ske ramme. Noget som de lgsnmodtagergrup-
per, der tilgodesds af dem, sd som en vigtig
markering med potentiale til at vokse i vo-
lumen pa sigt. Rekrutteringspuljerne pa det
kommunale og regionale omrade indeholdt
skeevdeling pa 0,3 % af den gkonomiske ram-
me. De kommunale arbejdsgivere havde en
dobbelt interesse i at fremseette krav om en
rekrutteringspulje. Dels oplevede de en reel
rekrutteringsudfordring, og dels havde de
en interesse i at bryde musketereden op og
skabe mulighed for alliancer med udvalgte
grupper. Det var da ogsa helt enestdende,
at der kunne skabes intern opbakning i FF
relativt hurtigt til en s& omfattende skavde-
ling. For at fastholde musketereden, og hol-
de FOA indenfor fellesskabet, var accepten
heraf simpelthen ngdvendig.

Arbejdsgivernes
forhandlingsstrategi

To elementer syntes at have veret saerligt
vigtige i arbejdsgivernes forhandlingsstra-
tegi: At forsege at bryde musketereden op
og at sikre staerk intern koordinering pd ar-
bejdsgiverside for at undga selv at sté split-

tet. Ingen af disse to forhandlingsstrategier
trak pd magtressourcer forbundet med den
sakaldte dobbeltrolle.

Med hensyn til det forste element, s& var
KL's formal med den omfattende rekrutte-
ringspulje dels den officielt udmeldte, nem-
lig at imedega rekrutteringsudfordringer, og
dels en uofficiel interesse i at skabe mulighed
for alliancer med udvalgte grupper ved at
tilbyde dem ekstra lonstigninger for indga-
else af forlig.

Ud over strategier for forhandlingspro-
cessen har parterne naturligvis ogsa haft
strategiske overvejelser i forhold til kon-
fliktvarslerne, der blevet udformet i starten
af marts maned. Det er navnlig i forhold
hertil, at arbejdsgivernes dobbeltrolle kunne
fa betydning pa sigt, men der er ikke tegn
pa, at deres strategiske overvejelser beroede
pé at udnytte denne. De meget omfattende
lockoutvarsler kom som svar pd lenmodta-
gersidens mere begreensede strejkevarsler.
Omend strejkevarslerne var begraenset til
godt 10 % af lenmodtagerne i den offent-
lige sektor, var udvalgelsen af omrdderne
foretaget strategisk inden for hvert omrade,
omend ikke ngdvendigvis koordineret mel-
lem organisationerne. Hvis strejkerne var
blevet gennemfort som varslet, havde de dog
haft potentiale til at lukke store dele af den
offentlige sektor.

De statslige arbejdsgivere overvejede i for-
ste omgang kortvarigt en mere afgraenset
lockout. Men overvejelserne blev hurtigt
lagt pa hylden, og de statslige arbejdsgivere
valgte den meget omfattende lockout. Det
skyldtes, at det strategiske og offensive strej-
kevarsel i arbejdsgivernes optik ansporede til
en bredere konflikt. Derudover kan der ogsa
have varet et gnske om at korte konflikten
ned ved at brede den ud til s& godt som alle
lenmodtagere. Et yderligere formal med det
omfattende varsel var at saette lenmodta-
gerorganisationerne og deres strejkekasser
under pres.
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KL fulgte kort tid efter op pd Finansmi-
nisteriets lockout med et lockoutvarsel, der
ligeledes var omfattende. KL havde i mod-
setning til Finansministeriet en officiel ar-
bejdsgiverpolitik vedrgrende lockout-varsler
at henvise til. Denne politik foreskriver, at
et strejkevarsel pa et velfeerdsomrade i en
enkelt kommune vil blive mgdt med arbejds-
giversolidaritet og dermed med et landsdaek-
kende lockoutvarsel pa det pageldende om-
rade, hvis der sendes lockoutvarsel.

I Forligsinstitutionen forsatte arbejdsgi-
verne deres forsgg pa at bryde musketereden
op. I takt med at processen skred frem blev
det stadig tydeligere, at det var med FOA og
OAO-K pé det kommunale og/eller regionale
omrade, at chancerne for et gennembrud var
storst. De statslige arbejdsgivere kontaktede
da ogsé bade LO og FOA direkte med henblik
herpd. I den forbindelse er det interessant,
at arbejdsgiverne endte med at give kab pa
privatlensveernet. Hos bade de kommunale
og de statslige arbejdsgivere var der en er-
kendelse af, at privatlonsveernet var en klods
om benet pd CFU-formanden og svaekkede
ham som forhandlingsleder, hvilket heller
ikke for arbejdsgiverne var en fordel. Der var
desuden - ogsa blandt nogle af de statslige ar-
bejdsgiverforhandlere — skepsis i forhold til,
hvor god en konstruktion privatlensvarnet
var. Man var angiveligt leenge, inden det ske-
te, indstillet pa at opgive det pa et strategisk
gunstigt tidspunkt i forhandlingerne.

Dette strategiske tidspunkt skulle vise sige
at veere efter 2. udseettelse af konfliktvars-
let. Som med andre indremmelser fra bade
arbejdsgiverne og for lonmodtagerne er det
markant, at denne indremmelse farst kom
efter lang tid i forligsinstitutionen, og efter
at de fleste forhandlere havde regnet med, at
parterne var endt i konflikt.

Et seerligt aspekt af arbejdsgivernes strate-
gi var koordineringen mellem de tre arbejds-
givere. Der er ingen tvivl om, at koordinerin-
gen generelt er teet. Under og efter OK13 kom

der serligt fokus pa denne koordinering med
beskyldningerne om aftalt spil i forbindelse
med leererkonflikten.

Ogsa ved OK18 var koordineringen teet,
men OK18 viste, at der er grenser for koor-
dineringen. I forhandlingerne om laerernes
arbejdstid havde LC en oplevelse af, at koor-
dineringen var sa teet, at imgdekommelser
fra KL's forhandlere blev trukket tilbage, nar
KL's forhandlere efterfglgende havde veeret i
kontakt med Moderniseringsstyrelsen. LC'’s
oplevelse medvirkede til, at LC i medierne
tegnede et billede af KL-forhandlere, der
onskede at vaere mere imgdekommende og
mere stejle statslige arbejdsgivere som holdt
igen. Denne udlaegning har parterne pa den
anden side af bordet ikke kunnet bekraefte,
og pa lenmodtagersiden har nogle af organi-
sationerne ogsa haft en oplevelse af en min-
dre taet koordinering, end den LC gav udtryk
for. Sa billedet er ikke tydeligt. Hvad der star
mere klart er, at de statslige arbejdsgivere
ville undgd, at KL kom med indremmelser
pa folkeskoleomradet, som ville fa utilsigtede
negative konsekvenser pa de statslige under-
visningsomrdder.

Et andet punkt, der kan bidrage til en
diskussion af tetheden i koordineringen
og hierarkiets tydelighed, er KL's introduk-
tion i slutningen af februar af en lonmodel
baseret pa det private forlig i stedet for pa
den skennede lgnudvikling. Sammen med
introduktionen at denne model forsvandt
ogsa KL's referencer til 'longabet’, omend KL
tilsyneladende implicit i en efterfolgende
periode stadig medregnede lgngabet i deres
udspil. KL forelagde angiveligt denne alter-
native model for de statslige arbejdsgivere
i slutningen af januar. Efter at have regnet
pé modellen, endte de statslige arbejdsgivere
med at afvise modellen, da de mente, den
indebar for hgje lonninger. Men KL holdt
fast og bad i starten af februar om at fa
mandat til modellen i Kommunernes Lon-
ningsnaevn (KLN), hvor Finansministeriet
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er repraesenteret. Finansministeriet fastholdt
deres nej, men da de ikke har vetoret, fik KL
deres mandat alligevel. I det parallelle RTLN
pa det regionale omrade har de statslige re-
prasentanter imidlertid vetoret, og det ville
derfor ikke pa dette omrade kunne lade sig
gore at komme igennem med noget, som den
statslige arbejdsgiver ikke onskede.

Et tredje eksempel pd graenser for koordi-
neringen var den ovenfor navnte omfangs-
rige kommunale rekrutteringspuljer. Den
kommunale rekrutteringspulje var en afgo-
rende del af KLs strategi pa det kommunale
omrdde. Her er det bemaerkelsesveaerdigt, at
de regionale savel som de statslige arbejds-
givere fremforte, at rekrutteringspuljen ikke
var koordineret med dem, og at de forst hor-
te om dem ved kravsudvekslingen i starten
af december.

Det politiske system

De offentlige aftaleforhandlinger er kende-
tegnet ved et teet samspil med det politiske
system og har grundlaeggende en politisk
karakter. Dels var der under OK18 synlige
forsag pa politisk pavirkning af forhandlin-
gerne, hvor Folketingspolitikere fra regering
eller opposition i offentligheden kom med
meldinger, der direkte eller indirekte rela-
terede sig til forhandlingerne. Dels foregik
der en mere lukket politisk pavirkning, hvor
politikere og forhandlere indgik i et samspil
uden for mediernes synsfelt.

Med hensyn til den dbne interaktion er det
typisk — og ikke overraskende — under de
mere konfliktfyldte overenskomstforhand-
linger, som i 2013 og i 2018, at udmeldinger
om forhandlingerne fra politikerne fylder
mest. Under OK13 var det de politiske partier
i regeringen, der var mest aktive i at komme
med dbne udmeldinger under forhandlin-
gerne. Under OK18 var det omvendt i hoj
grad oppositionspolitikere (med Socialde-
mokratiet bemaerkelsesveerdigt fravaerende

i en lang periode), der markerede sig med
udmeldinger, der pa forskellig vis havde til
formal at pavirke forhandlingerne og/eller
at sende beskeder til vaelgerne.

Den dbne pavirkning begyndte allerede
i december, hvor SF’s Jacob Mark stillede
sporgsmal til Beskeeftigelsesministeren for
at sikre ministerens garanti for fair og fri
forhandlinger under OK18.

Da deadline for den ordinare forhand-
lingsfase neermerede sig uden tegn pa forlig,
begyndte flere af de politiske partier at lade
hore fra sig. Der var udmeldinger fra bl.a.
Enhedslisten, SF, Alternativet og De Radika-
le. Mest opmarksomhed fik det, da Dansk
Folkepartis formand pa KL's topmede i Aal-
borg opfordrede de offentlige arbejdsgivere
til imgdekommenhed ved forhandlingsbor-
det, og i den forbindelse udtalte, at der var
‘'en bodsgang at g&’ i forhold til leererne, som
han mente blev kort fuldsteendig over ved
sidste konflikt (tv2.dk 8. marts 2018).

Senere pd maneden begyndte partierne at
beskylde hinanden for politisk indblanding
og hykleri (Informationen 21. marts 2018;
Jyllandsposten 21. marts 2018).

Efter forligsmandens 1. udsattelse af kon-
fliktvarslet blev meldingerne fra politikerne
teerre, men den 11. april kundgjorde stats-
ministeren, at regeringen ikke ville anven-
de sparede midler fra en eventuel konflikt
vilkarligt, men ville i stedet oprette en vel-
terdspulje. Forslaget fik udstrakt opbakning
béde fra Dansk Folkeparti og fra flere opposi-
tionspartier (Jyllandsposten 11.april).

Der kan vare forskellige effekter af sa-
danne dbne udmeldinger, og nogle politi-
ske meldinger vil sandsynligvis have mere
konkrete effekter end andre. Folketingspo-
litikernes udmeldinger pavirker dels den
offentlige opinion, der er et vigtigt redskab
under overenskomstfornyelser i den offent-
lige sektor. Dette geelder iseer, nar de som
OK18 ligger relativt teet pa et valg, fordi poli-
tikerne da forventer, at vaelgernes tilfredshed
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eller utilfredshed med politikernes ageren
under overenskomstfornyelsen vil smitte af
pa afstemningsresultatet. Dels kan politiker-
nes udsagn i en konfliktfyldt overenskomst-
fornyelse fungere som signaler om, hvad et
politisk parti vil arbejde for, hvis det skulle
komme til et lovindgreb. Flere af de oven-
stdende udsagn kan have haft den funktion.
Blandt disse var de mest markante nok ud-
meldingerne fra SF, De Radikale og Dansk
Folkeparti om leerernes arbejdstid, der meget
vel kan have styrket LC i forhandlingerne og
have gget LC’s krav under forhandlingerne
om en arbejdstidsaftale med KL. Der er séle-
des ogsa et rum her, hvor lanmodtagerorga-
nisationerne har mulighed for at spekulere i
dobbeltrollen, sdfremt den parlamentariske
situation tillader det.

Ud over denne dbne interaktion, foregik
der — som der altid i et vist omfang ger ved
de offentlige overenskomstforhandlinger —
en mere lukket interaktion mellem forhand-
lere og politikere. Denne type af interaktion
er sveerere at afdaekke end den abne, da det
sjeeldent er i aktorernes interesse at blotlaeg-
ge denne fuldstendigt — heller ikke efter at
forhandlingerne er afsluttede. Men der kan
alligevel godt siges lidt om nogle elementer
heraf fra OK18. Pé trods af at det ikke kom
til lovindgreb, kom regeringen som politisk
aktor ifolge nogle af vores arbejdsgiverin-
formanter til at spille en rolle, da der mod
slutningen af forlebet kom meldinger fra
regeringens koordinations- og gkonomiud-
valg om, at der skulle findes en lgsning pé
spisepausen, blandt andet fordi spisepausen
ikke var et egnet emne at tage en konflikt pa
for arbejdsgiverne. Det er vores tolkning, at
arbejdsgivernes pris for en lgsning pa spi-
sepausen dermed reduceredes, og at dette
kan have veeret en medvirkende faktor til,
at forlig blev muligt. Og det er sandsynligt,
at regeringens manglende lyst til at kaste sig
ud i en konflikt med trekvart million valgere
pé et tidspunkt, hvor neste folketingsvalg

la maximalt godt et ar veek, har veeret en
afgorende faktor for at regeringens top kom
med denne melding om spisepausen.

Forligsinstitutionen

Forligsinstitutionen kom som beskrevet oven-
for til at spille en storre rolle under OK18
end sedvanligt under den offentlige sektors
overenskomstfornyelser.

OK18 viste, at Forligsinstitutionen kunne
levere, men der har veeret kritik af det lang-
strakte forleb og overvejelser om, hvorvidt
intuitionen har nok ressourcer til at hdndte-
re s mange organisationer, som var til stede
under OK18. I forhold til sidstnaevnte, kom
ogsa hovedorganisationerne — og her navnlig
LO - til at spille egne roller. Det lykkedes
parterne selv at indgd forlig i Forligsinstitu-
tionen, og de valgte, under indflydelse fra
seerligt LC og 3F, at sende disse til almindelig
afstemning.

Ved de fleste overenskomstfornyelser i den
offentlige sektor spiller lenmodtagernes ho-
vedorganisationer - med Akademikerne som
undtagelse — stort set ingen rolle. Der er fx
ikke som i den private sektor tradition for
sammenkadning, hvor hovedorganisatio-
nerne kommer pa banen. Det er fellesska-
berne CFU og FF, de enkelte organisationer
og disses grupperinger inden for CFU og FF,
der er de vaesentlige aktorer pd lenmodtager-
siden. Men ogsa pad dette punkt blev OK18
anderledes.

Ifolge forligsmandsloven er det hovedor-
ganisationerne, der har kompetencen, nar
forhandlingerne overgar til forligsinstituti-
onen. Men reelt overdrager LO og FTF kom-
petencen til forhandlingstaellesskaberne. FTF
overdrog kompetencen til SHK-formanden
pa det regionale omrade, og FF/LC-forman-
den pa det kommunale og statslige omrade.
FTF-formanden var, efter anmodning fra
nogle af FTF’s organisationer, fra et tidligt
tidspunkt i forlebet til stede i Forligsinsti-
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tutionen. Angiveligt har formandens rolle
veeret at understotte det interne sammen-
hold i FTF-gruppen, deltage i droftelser af
strategien, have uformelle droftelser med
organisationerne uden for FTF og derud-
over fgre samtaler med forligsmanden. Men
FTF-formanden deltog ikke selv i mgderne
mellem forhandlingsfallesskaberne og mod-
parterne og/eller forligsmanden. LO overgav
deres bemyndigelse til CFU-formanden pa
statens omrade og til FOA-formanden pa
det kommunale og regionale omrade. LO’s
bemyndigelsesbreve understreger dog, at
forligsmanden fortsat kan rddfere sig med
LO-formanden. LO-formanden var sd vidt
vides ikke fysisk tilstede i Forligsinstitutio-
nen, og spillede en anden rolle end FTF-for-
manden. Der var kontakter mellem LO og
forligsmanden igennem hele forlgbet. Seer-
ligt i forbindelse med forligsmandens beslut-
ning om at forleenge konfliktvarslet anden
gang, har LO-formanden tilsyneladende
haft samtaler med Forligsmanden. Men der
er forskellige udlaegninger af dette forleb, og
ogsa andre aktorer kan have spillet en rolle
i denne beslutning.

LO spillede derudover ogsa en rolle ved
at bidrage med juridisk vejledning af de for-
handlende LO-organisationer. Det drejede
sig bl.a. om vejledning i forhold til etablering
af konfliktberedskabet. Men omdrejnings-
punktet for vejledningen var iser sporgsma-
let om spisepausen, og vejledningen havde
indflydelse pa beslutningen om, hvilket ni-
veau af 'betryggelse’ (dvs. hvorvidt bestem-
melserne var arbejdsretsligt bindende) FOA
og OAO-K var villige til at acceptere som en
del af deres forlig.

Forlgbet har ansporet til en debat om,
hvordan fremtidig koordination i forlig-
sinstitutionen kan foregd. Forlgbet viste, at
parterne selv magtede en stor del af koor-
dineringen, men ogsé at institutionen stod
svagt i forhold til fx at hdndhave reglerne

om tavshed under maglingsbestrabelserne.
Grundet det afgorende politiske magtspil
fandt bade lenmodtagere og arbejdsgivere
det nedvendigt at forhandle ud af vinduerne
i et hidtil uset omfang. Spillet om den poli-
tiske magt gor saledes Forligsinstitutionens
rolle besveerlig.

Diskussion: OK18
og magtbalancen

Udfordringerne for det offentlige aftalesy-
stem er som naevnt i dansk forskning navn-
lig blevet begrebsliggjort i form af det ulige
magtforhold, og sarligt de statslige arbejds-
giveres sakaldte dobbeltrolle.

Den nyere historie i det offentlige aftale-
system i Danmark bekrafter umiddelbart det
ulige magtforhold. Seerligt lockouten pa un-
dervisningsomraderne i 2013 viste, at dob-
beltrollen kan vare et steerkt magtmiddel
for arbejdsgiverne. Ved OK13 ville arbejds-
giverne have s&endret leerernes arbejdstidsbe-
stemmelser fundamentalt, og det kom til at
ske igennem en frigerelseskonflikt. Dobbelt-
rollens betydning blev forst for alvor synlig,
efter at det blev klart, at arbejdsgiverne ikke
var indstillet pa et indholdsmaessigt kom-
promis, men kun pa en kompensation, som
LC ikke var interesseret i (Mailand, 2014).
Dette resulterede i, at Forligsinstitutionen
ikke kunne spille sin rolle og meegle mellem
parter, da der ikke var grundlag for kompro-
mis. Dermed var der skabt en situation, hvor
der ikke var noget fra forhandlingerne eller
fra meegling, man kunne bygge et balance-
ret lovindgreb pa. Da lovindgrebet stemtes
igennem i Folketinget, var det derfor med
arbejdstidsbestemmelser for leererne formu-
leret af embedsmaend inden for selvsamme
statslige system, som sammen med KL hav-
de frigjort sig fra de tidligere forhandlede
bestemmelser. Det illustrerede, at hvad de
offentlige arbejdsgivere ikke kan fd igennem
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ved forhandlingsbordet, kan de efterfelgen-
de fa igennem ved konflikt og lovindgreb,
hvis der kan etableres et politisk flertal herfor
i Folketinget.

Efter OK13 var der debat — dog overvejen-
de internt blandt lenmodtagerorganisatio-
nerne — om magtasymmetrien og dobbelt-
rollen (Hansen, 2015; Hogedahl og Ibsen,
2015; Mailand, 2014; Kristiansen, 2015;
Sorgenfrey, 2015; Vinther, 2015). Navnlig
tre forhold var til diskussion fra tiden kort
efter OK13 (Mailand, 2014): For det forste
en diskussion om, hvorvidt Forligsinstituti-
onen kan styrkes og den statslige hovedfor-
handler, som traditionelt er den siddende
finansminister, kan tvinges til at deltage og
sikre meeglingsbestraebelsen. For det andet
blev det direkte foresldet at adskille finans-
ministeriets politiske og arbejdsgiverrolle
strukturelt med inspiration fra det svenske
'Arbetsgivarverket’. Endelig blev det diskute-
ret, hvorvidt lockoutvabnet kan taemmes fx
ved at lade eventuelle sparede lonkroner ved
lockout lgbe tilbage til det velfeerdsomrade,
hvor konflikten er fort. Derudover er det ble-
vet fremfort, at de offentlige lenmodtageres
lyst til strejke er anderledes motiveret, da de
ikke pd samme madde, som privatansatte, der
arbejder i internationalt konkurrenceudsat-
te sektorer, risikerer arbejdspladser gennem
strejkeaktivitet.

Meget af denne diskussion ebbede hurtigt
ud, og arbejdsgiverne var generelt tilbage-
holdende med at deltage i den (se dog ar-
bejdsgiverindleeg i temanummer af tidsskrif-
tet Okonomi og Politik, Vol. 88, No. 4). Men
lonmodtagernes mobilisering ved OK18,
og serligt publiceringen af en rapport med
komparativ analyse af de nordiske aftalesy-
stemer (Hogedahl, 2017) under optakten til
OK18, genoplivede diskussionerne.?

Overordnet har alle diskussionerne siden
OK13 veeret praeget af en opfattelse af, at de
statslige arbejdsgiveres dobbeltrolle er det,
der afger magtbalancen mellem de offentli-

ge arbejdsgivere og lanmodtagere, og oven-
navnte forslag har handlet om at teemme
seerligt de statslige arbejdsgiveres institutio-
nelle magt ved at gennemfere institutionel-
le forandringer. Det geelder ogsa forslagene
fremsat i ovennavnte rapport (Hogedahl,
2017). Men som det fremgar af vores ana-
lyser af henholdsvis lonmodtagernes og ar-
bejdsgivernes strategier, sd viser OK18 imid-
lertid, at selvom de institutionelle forhold
naturligvis har stor betydning, s definerer
de ikke alene magtbalancen.

OK18 demonstrerede for det forste, at de
offentlige lonmodtagere internt kan styrke
deres forhandlingsposition ved at koordine-
re pa tveers, mens de statslige arbejdsgivere
maske ikke altid evner at spille den altdomi-
nerende rolle. Som beskrevet ovenfor havde
musketereden stor betydning for mobilise-
ring af tillidsreprasentanter og fagligt aktive
pa tveers af hele det offentlige omrade. Den
havde ogsa betydning for at opna forstéelse
i den bredere offentlighed, og har dermed
0gsa haft en rolle i at skabe det politiske pres
pa de offentlige arbejdsgivere. Lanmodta-
gerorganisationerne styrkede med andre ord
deres egen magtposition ved at std sammen
og koordinere pa tveers. Sammenholdet
muliggjorde ogsa, at lanmodtagerne kun-
ne trekke pa diskursiv magt og udnytte den
kombinerede professionelle position, som
sygeplejersker, laerere, laeger, dommere mv.
har i samfundet, nar de samlet siger, ‘at nok
er nok’, og vi star 'skulder ved skulder’. OK18
processen satte samtidig spergsmalstegn ved
de statslige arbejdsgiveres reelle evne til at
styre internt. Seerligt fraveeret af statslig ve-
toret i de kommunale forhandlinger giver
de kommunale arbejdsgivere et mangvrer-
um, som blev brugt ved OK18, om end der
fortsat er tale om taet koordinering mellem
arbejdsgiverne.

For det andet sa viste OK18, at der ligger
veaesentlige magtressourcer gemt i navnlig
interaktionen med det politiske system. De
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offentlige lenmodtagere mobiliserede ved
OK18 politiske magtressourcer i et stgrre om-
fang end set laenge. Dette kunne lade sig gore
i den sarlige politiske kontekst som OK18
forlebet udspillede sig i. Ved OK18 var det i
modseetning til ved OK13 lgnmodtagerne,
som ganske entydigt vandt den offentlige
opinion. Det gav en afgorende anderledes
dynamik i forhandlingerne sarligt i forhold
til det politiske system, hvor det yderligere
spillede ind, at det naeste Folketingsvalg ikke
var langt veek.

Tilsammen skabte disse to ting et steerkt
politisk pres, hvor politikerne pa kort sigt
kunne gjne de politiske omkostninger ved at
laegge sig ud med en stor del af den danske
arbejdsstyrke. Dette samlede politiske pres
medvirkede til, at regeringens top undervejs i
forligsinstitutionen valgte at give sig pa lon-
krav og krav om spisepausen. Som det frem-
gik af afsnittet om det politiske system, fik
lenmodtagerne derudover ogsd undervejs en
vis opbakning fra politikere pa Christians-
borg. I tiden, hvor parterne var i Forligsin-
stitutionen, blev det klart, at et lovindgreb
i modseetning til under OK13, for at kun-
ne opnd flertal i Folketinget, sandsynligvis
skulle leve op til krav rejst af partier uden
for regeringen. Dels var den parlamentari-
ske situation en anden under OK18 med en
liberal-konservativ mindretalsregering, som
det var nemmere for fagbevagelsen at skabe
et fjendebillede omkring. Dels kunne man
som navnt ovenfor allerede aret efter OK18
se frem til et valg. Et indgreb ville derfor
ikke blot blive sveert for den siddende rege-
ring, men ogsa for Socialdemokratiet, hvis
de lagde stemmer til et indgreb, der ikke i
tilstreekkelig grad imedekom de offentligt
ansatte.

OK18 pegede sdledes helt entydigt pa, at
lonmodtagernes samlede magtressource i de
offentlige aftaleforhandlinger ogsa beror pa,
at der kan skabes et politisk pres pa arbejdsgi-

verne, og at det i den forbindelse er afgerende
at vinde den offentlige opinion. Medierne,
ogsé de sociale medier, var vigtige vdben i
kampen om denne. Det er den konkrete bag-
grund for de mange tweets og leek ud fra bade
de ordinare forhandlinger og — hvad verre
er — fra forligsinstitutionen. Sidstnavnte er
i direkte modstrid med Forligsmandsloven.
Derudover er denne form for 'forhandling ud
af vinduerne’ ogsd problematisk i forhold til
at kunne opna resultater ved forhandlings-
bordet. Det modvirker, at parterne kan fore-
leegge nye kreative lgsningsforslag af frygt
for, at de vil blive afslgret og brugt imod
dem i medierne. Selvom der saledes var leek
pé begge sider fra forligsinstitutionen, er det
dog klart fagbeveegelsen, der er flittigst med
'at forhandle ud af vinduerne’. Det skyldes, at
de grundlaeggende er mere athangige af, at
kunne mobilisere offentligheden for at skabe
politisk pres pd arbejdsgiverne end omvendt.

Et andet vdben lgnmodtagerne trak pa,
var den direkte interaktion med politikerne.
Indblanding fra politikere — eller at parterne
kalder pd politikerne — under aftaleforhand-
lingerne er generelt anskuet som illegitimt
i det danske aftalesystem. Alligevel er det et
udbredt feenomen. Det er dog et grundleeg-
gende dilemma i det offentlige aftalesystem,
at parterne for at vinde magt ved forhand-
lingsbordet mener de er ngdsaget til at an-
vende medier og politikere i sd stort omfang,
som det skete ved OK18, samtidig med at
de selv anser selvsamme handlinger for il-
legitime og i evrigt ogsa reelt vanskeliggor
forhandlingerne.

Hvor diskussionerne om magtbalancen i
det offentlige aftalesystem tidligere har fo-
kuseret meget pa dobbeltrollen og de insti-
tutionelle magtressourcer, sa viste OK18, at
magtbalancen ogsa er afheengig af den poli-
tiske kontekst og lanmodtagernes mulighed
for mobilisering. De politiske omkostninger
ved konflikt i det offentlige aftalesystem er
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altsa — ogsa pa grund af dobbeltrollen - reelle
for de statslige arbejdsgivere.

Konklusion

I denne artikel har vi analyseret aftalepar-
ternes strategier, samt betydningen af inter-
aktionen med bdde det politiske system og
Forligsinstitutionen. Pa baggrund heraf har
vi nuanceret forstdelsen af magtbalancen
mellem arbejdsgiver og lenmodtagere i den
offentlige aftalemodel.

Forhandlingsprocessen ved OK18 var ex-
ceptionelt langtrukken, og ved den 2. ud-
saettelse af konfliktvarslet var det ganske taet
pé en storkonflikt. Formuleret kort, s& kan
den ekstraordinaere proces og resultaterne
ved OKI18 forklares med musketereden og
fagbevagelsens succesfulde mobilisering af
Kernetropper og befolkning, samt en parla-
mentarisk situation med en borgerlig rege-
ring og et forestdende folketingsvalg, hvor et
lovindgreb ikke sd nemt ud. Musketereden
og fagforeningernes mobilisering var en re-
aktion pa, hvad lenmodtagerne opfattede
som urimelig ageren fra arbejdsgivernes side
ved isaer OK13 og OK1S, og hvad lenmodta-
gerorganisationerne ansd for forseg pa oget
ledelsesrum pa bekostning af velerhvervede
lonmodtagerrettigheder, og urimelige lon-
krav under OK18.

Med hensyn til OK18s resultater kan
musketereden, mobiliseringen og det fore-
stdende valg veere med til at forklare, at
lonmodtagerne kom relativt godt ud af over-
enskomstfornyelsen i den forstand, at bade
longabsdiskussionen og privatlgnsvaernet
forsvandt, og at der blev fundet lgsninger
pa spisepausen for en lav pris. Men OK18-for-
ligene indeholder ikke store nyskabelser eller
nye perspektiver i forligene, men har snare-
re karakter af at vedligeholde eksisterende
rettigheder. Succesen for lgnmodtagerne,
i det omfang man kan tale om en sddan,

handlede altsa for lonmodtagerne mere om
afvikling af tidligere problemelementer og
beskyttelse mod nye forringelser. OK18 hav-
de saledes trods det hgje konfliktniveau og
lonmodtagernes aktive mobilisering mere
karakter af en defensiv kamp om indhold
end en offensiv.

Betydningen af det politiske pres ved
OK18 er uomtvistelig. P4 baggrund heraf,
og pa baggrund af nye indsigter i lenmod-
tagernes og arbejdsgivernes evner til at ko-
ordinerer internt, md antagelsen om det sa-
kaldte asymmetriske magtforhold tages op
til revision. Dobbeltrollen fokuserer alene pd
arbejdsgivernes magtressourcer og det endda
snaevert for de statslige arbejdsgivere. Vi af-
viser ikke at magtforholdet er asymmetrisk,
men OK18 illustrerede tydeligt, at fagbevee-
gelsens politiske magtressourcer i Danmark
kan vare betydelige, hvis de udnyttes rig-
tigt og den politiske kontekst er den rette. I
forhold til en styrket magtbalance forstaelse
i den offentlige aftalemodel er det saledes
afgorende, at denne ikke alene er afhengig
af den institutionelle indretning af aftale-
modellen, men ogsa af akterernes mulighed
for at interagerer med det politiske system og
mobilisere den bredere befolkning.

Ved OK18 var det seerligt det forestdende
valg, samt den herskende parlamentariske
situation, som var afgerende for muligheden
for mobilisering. Der var tale om en liberal
konservativ mindretalsregering, som det var
nemt at skabe et fjendebillede omkring, samt
et Socialdemokrati, som have behov for at
skabe afstand til begivenhederne ved OK13.
At sddanne politiske rammevilkar har betyd-
ning er en Kklassisk indsigt fra den internati-
onale litteratur, som syntes at vaere glemt i
dansk arbejdsmarkedsforskning.

OK13 syntes at vise, at der umiddelbart
var fa politiske omkostninger forbundet
med konflikt pa det offentlige omréde. OK18
forteeller det modsatte. Politiske omkostnin-
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ger for de offentlige arbejdsgivere er reelle,
men kontekstafhengige. Det betyder ogsd,
at de kan veere tydlige pa kort sigt som ved
OK18, eller forst blive tydelige pa leengere
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