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I Sverige har man skabt en temmelig enestiende
konstruktion omkring den statslige arbejdsgiverinsti-
tution, som syntes at betyde mindre politisk indblan-
ding i overenskomstforhandlingerne i den offentlige
sektor. Denne artikel beskriver forskelle og ligheder
i den statslige arbejdsgiverrolle, som den er konstru-
eret i henholdsvis den danske og svenske aftalemo-
del. I artiklen analyseres det, hvilke muligheder for
magtudgvelse de forskellige modeller giver staten
som arbejdsgiver i de to lande. Det argumenteres, at
den statslige arbejdsgiver i de to lande har lignende
muligheder for at anvende forskellige typer af magt,
men at der grundlaeggende er tale om forskellige tra-
ditioner for, hvad man i praksis velger at tager mag-
ten over.

Den statslige arbejdsgiver og den asym-
metriske magt

De offentlige aftalemodeller i Danmark og
Sverige ligner pa mange mader hinanden,
men har dog ogsd vesensforskellige trak.
Blandt andet har man i Sverige skabt en tem-
melig enestdende konstruktion omkring den
statslige arbejdsgiverinstitution. I Sverige
benytter man sig ogsa sjeldnere af politiske
indgreb, og desuden har man decentraliseret
Igndannelsen vesentlig mere. I denne artikel
ses der pa alle disse aspekter med henblik pa
at forsta, hvilke muligheder for magtudgvelse
de to forskellige offentlige aftalemodeller gi-
ver staten som arbejdsgiver.

I tilleg til arbejdsgiverrollen er den statslige
offentlige arbejdsgiver ogsa reprasentant for
den gverste lovgivende og udgvende myndig-
hed. Dette stiller Ignmodtagerne over for en
serlig magtfuld modpart. Denne flertydige
rolle — der i den danske litteratur oftest er be-
skrevet som en dobbeltrolle (Due og Madsen,
1996) — er ikke unik for hverken den svenske
eller den danske model, men er et grundvilkar
for kollektive aftalemodeller i det offentlige
generelt. Den offentlige arbejdsgiver er fun-
damentalt en politisk institution, som overve-
jende agerer efter en politisk logik frem for
en markedslogik (Beaumont, 1992: 12; Fer-
ner, 1994: 75).

I Danmark og Sverige er reguleringen af 1gn
og arbejdsvilkar lagt ud fra staten til arbejds-
markedets parter, og man har dermed skabt
voluntaristiske aftalemodeller. Interaktionen
med det politiske system i den offentlige
del af modellen abner imidlertid op for mu-
ligheden eller risikoen — alt efter hvordan
man anskuer det — for at politik blandes ind
aftaleforhandlingerne. Dette er paradoksalt,
da ideen om voluntaristiske aftalemodeller
netop handler om at aftaleforhandlingerne
om lgn og arbejdsvilkar skal tilneermes pro-
duktionens og arbejdspladsernes reelle vilkar
og flyttes vaek fra det politiske system.
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Béde i den danske og den svenske aftalemo-
del er politisk indblanding saledes ogsa ilde
set 1 overenskomstforhandlingerne. Alligevel
ser man gang pa gang eksempler, hvor poli-
tiske beslutninger eller diskussioner kommer
tet pd forhandlingsprocessen. Op til over-
enskomstforhandlingerne i 2013 i Danmark
arbejdede regeringen pa en politisk aftale om
en Folkeskolereform, og i den forbindelse
stod det klart, at en del af reformen skulle
finansieres gennem overenskomstforhand-
lingerne pa det offentlige omrade. Dette er
senere blevet tolket som en politisering af af-
taleforhandlingerne, og maske ogsa et forsgg
fra staten pa tidlig politisk styring af forhand-
lingerne mod et specifikt endemal, nemlig
afviklingen af lerernes arbejdstidsreglerne.
Sidstn@vnte er dog omdiskuteret (Mailand,
2014: 147). Efter konflikten i 2013 har de of-
fentlige aftaleorganisationer og flere forskere
i Danmark problematiseret, hvorvidt den
danske offentlige arbejdsgiverpart — indbe-
grebet i finansministeren og Moderniserings-
styrelsen — er for magtfuld og kan diktere
udfaldet af overenskomstforhandlinger. I den
sammenhang har man blandt andet peget pa
den unikke svenske arbejdsgiverkonstruktion
pa det statslige omrade, hvor man har skabt
en mere uathengig arbejdsgivermyndighed
i form af Arbetsgivarverket, der forhandler
uafhengigt af politikere (Mailand, 2014,
2015; Hggedahl og Ibsen, 2015).

I denne artikel analyseres konstruktionerne
omkring den statslige arbejdsgiver i det of-
fentlige i henholdsvis den danske og svenske
model nermere. Med brug af Lukes tredeling
af magtbegrebet gives tre forskellige bud pa,
hvilken magt de statslige arbejdsgivere i hen-
holdsvis Danmark og Sverige har til radighed
og faktisk benytter sig af. Analysen ser pa
de statslige arbejdsgiveres direkte adfaerds-
regulerende magt gennem brug af politiske
indgreb, deres dagsordenssa@ttende magt ved
overenskomsterne med sarligt fokus pa de-
centraliseringen af forhandlingssystemet og

deres diskursive magt i forhold til at kontrol-
lere Ignudviklingen.

Der er alene fokus pa den strukturelle magt,
som gives via formel organisation, normative
institutioner og praksisser, mens magt fra fx
netvark og interpersonelle relationer ikke be-
handles. Det centrale forskningsspgrgsmal,
som undersgges i denne artikel, er sdledes,
hvilken type magt de forskellige arbejdsmar-
kedsmodeller transmitterer til den statslige
arbejdsgiverpart? Pa baggrund af analysen
diskuteres afslutningsvis, hvilke konsekven-
ser den potentielle arbejdsgivermagt har for
magtbalancerne i de to offentlige arbejdsmar-
kedsmodeller.

Magt i arbejdsmarkedsrelationer

I analyser af ansettelsesrelationen har ar-
bejdsgiveren i kraft af sin ret til at hyre og
fyre samt lede og fordele arbejdet en serlig
magtfuld position. Etableringen af det kollek-
tive aftalesystem er en made, hvorpa denne
magt udlignes noget. I bade den danske og
svenske arbejdsmarkedsmodel har lgnmodta-
gerne saledes féet aftaleret i bytte for freds-
pligt mellem forhandlingsrunderne, men der
er fortsat tale om asymmetri. I den private af-
talemodel bygger denne magtasymmetri mel-
lem parterne pa den grundlovsfastede private
ejendomsret og arbejdsgivernes raderet over
produktionsmidlerne. I det offentlige bygger
asymmetrien pa de offentlige arbejdsgiveres
flertydige rolle som bade representant for
den gverste politiske myndighed — nemlig
staten — og som arbejdsgiver (Beaumont,
1992: 12; Due og Madsen, 1996: 852).

Magtasymmetrien mellem lgnmodtager og
arbejdsgiver er et grundelement i forstéel-
sen af ansattelsesrelationen. Alligevel er det
sjeldent, at det ekspliciteres i arbejdsmar-
kedsforskning, hvilke elementer der indgér
i forstaelsen af parternes magt (Kelly, 2008:
14). Helt grundleggende behandles magt
i arbejdsmarkedsforskningen som et rela-
tionelt fenomen, der involverer to eller flere
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aktgrer. Magt identificeres ofte i kollektive
handlinger fx forhandling og konfliktsituatio-
ner, men reelt lokaliseres magt i meget for-
skellige empiriske fenomener (Kelly, 2008:
15). Mens gkonomiske markedsorienterede
teorier ser forhandlingsmagt tet kadet sam-
men med konkurrenceforholdene i produk-
tionen og pa arbejdsmarkedet, fokuserer teo-
rier om ressourcer og mobilisering snarere
pa fx organiseringsgrad samt fagforeningers
evne og villighed til at mobilisere medlem-
mer som kilder til magt (Ibid.). Inden for »la-
bour process« teorien ses selve organiserin-
gen af produktionsprocessen som en kilde til
gget magt for visse grupper af lgnmodtagere,
mens andre svaekkes. I andre analysemodel-
ler, der anvender institutionel teori betragtes
overenskomstsystemerne og de faglige orga-
nisationers egne indre strukturer som ram-
mesattende for parternes magt (Ibid.). For
at kunne inkludere flere af disse forskellige
magtperspektiver i analysen tages der i denne
analyse udgangspunkt i sociologen Steven
Lukes’ magtforstaelse, som prasenteres kort
i n@ste afsnit.

Tre klassiske magtperspektiver

Lukes skelner mellem tre forskellige magt-
perspektiver, der alle har et strukturelt magt-
fokus, men som samtidig kobler magten til
givne aktgrer. Mens de to er formuleret af an-
dre samfundsforskere, er det tredje perspek-
tiv hans eget bidrag (Lukes, 2005: 15).

I det fgrste magtperspektiv, formuleret af
blandt andre pluralisten Robert A. Dahl i mid-
ten af 1950’erne, er magt udtrykt igennem
handlinger, hvor magt kan méales som aktgr
A’s evne til at fa aktgr B til at handle pa en
made, som aktgr B ellers ikke ville have gjort
(Lukes 2005: 16). I dette perspektiv analy-
seres magt altsd som direkte adferdskontrol
med fokus pa afgraensede beslutningsproces-
ser, hvor der er tabere og vindere. En analyse,
som anvender dette magtperspektiv, ser pa
aktgrers handlinger, hvor det forudsattes, at
der er divergerende interesser mellem par-

terne. Desuden sondres der klart mellem po-
tentiel magt og aktuel magt (Thomsen 2009:
8758). At have mange ressourcer i form af
gkonomi eller netveerk er saledes ikke i fo-
kus for analysen, da det er usikkert om dette
transformeres til politisk magt.

I det andet magtperspektiv, fremfgrt af polito-
logerne Peter Bachrach og Morton S. Baratz
i 1962, argumenteres det, at ovennavnte plu-
ralistiske fokus ikke er tilstreekkeligt, da man
ikke far gje pa den usynlige magt, der udgves
gennem dagsordenssa@tningen pa et tidligt
tidspunkt i beslutningsprocessen. 1 dette
perspektiv er magt formuleret som aktgrers
evne til at kontrollere den politiske dagsor-
den. Magt er altsa en bevidst tilsidesettelse af
bestemte gruppers krav og holdninger, fgr de
far mulighed for at praege dagsordenen.

Lukes er imidlertid ogsa kritisk overfor dette
magtperspektiv, da der fortsat er tale om et
adferdsorienteret perspektiv. Ifglge Lukes er
magt nemlig ikke alene udtrykt gennem kon-
flikter i politik, men findes ogsa i latente kon-
flikter (Thomsen, 2009: 879). I hans tredje
magtperspektiv setter Lukes fokus pa, hvor-
dan politiske systemer kan forhindre krav fra
at blive abent formuleret i det hele taget og
blive til politiske emner (Lukes, 2005: 40).
Magt er her en form for bevidsthedsmanipu-
lation, eller hvad man kunne kalde diskursiv
magt, der handler om at kunne definere og
pavirke, hvordan modparten opfatter og for-
mulerer egne interesser.

Alle tre magtperspektiver vil i denne artikel
operationaliseres i analysen af forskelle og
ligheder i de statslige arbejdsgiveres magt i
henholdsvis den danske og svenske aftale-
model. I et studie af arbejdsmarkedsrelatio-
ner er det givet, at der er tale om to parter,
der grundlaeggende har forskellige interesser.
Sagt med andre ord er selve aftalesystemet
og den kollektive aftalemodel strukturerede
omkring to aktgrer med forskelligrettede in-
teresser.
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Hver forhandlingsrunde kan saledes relativt
let analyseres som en konkret beslutnings-
proces, hvor der i enden vil fremsta tabere og
vindere — altsa som magt udtrykt i adfeerds-
kontrol. Pa baggrund af den begraensede da-
tamengde anvendt i denne artikel, tages der
imidlertid alene udgangspunkt i de gange,
hvor der har veret omfattende konflikt pa det
offentlige omrade. Med andre ord operatio-
naliseres det fgrste magtperspektiv gennem
en sammenligning af, hvor ofte og hvordan
den statslige arbejdsgiver har grebet politisk
ind og afgjort en konflikt. Politiske indgreb
analyseres saledes som direkte adfeerdskon-
trol.

Det andet magtperspektiv analyseres i denne
artikel ved at spgrge til, hvilke personalepoli-
tiske emner, som har veret dominerende over
tid i overenskomstforhandlingerne. Denne
del af analysen bygger i hgj grad pa tidli-
gere studier af arbejdsgivernes brug af over-
enskomstsystemerne, men der skeles ogsa
til udtalelser fra nuverende forhandlere om
dagsordenen i de offentlige overenskomstfor-
handlinger igennem de seneste 10 ar og den
statslige arbejdsgivers andel heri.

Det tredje magtperspektiv knytter sig som
nevnt ikke til konkrete beslutningsproces-
ser. Derimod indebarer det en analyse af de
diskursive og institutionelle strukturer, der
muligggr aktgrers bevidsthed om egne inte-
resser. Denne del af analysen tager udgangs-
punkt i sekunder litteratur om normer og in-
stitutioner pa det danske og svenske arbejds-
marked serligt med fokus pa kontrollen med
Ignudviklingen. Dette er et af de helt centrale
tilbagevendende emner ved enhver overens-
komstforhandling, hvor der ogsa etableres
en tet sammenhang mellem den private og
offentlige sektor. De statslige arbejdsgiveres
diskursive magt analyseres altsd med ud-
gangspunkt i deres evne til at kontrollere fag-
foreningernes formulering af Ignkrav pa det
offentlige omrade.

Inden den empiriske analyse skal den an-
vendte data og metode prasenteres n&rmere
i nedenstaende afsnit.

Data og analysemetode

Denne analyse bygger pa et kvalitativt studie
af skiftlige kilder og enkelte interview. Den
anvendte data bestar overvejende af sekun-
derlitteratur om den svenske og danske of-
fentlige aftalemodel og officielle dokumenter
i form af rapporter, strategipapirer og aftaler.
I forbindelse med denne artikel er der yder-
mere gennemfgrt interview med fem centrale
parter fra de forhandlende organisationer pa
det offentlige arbejdsmarked i Sverige.

Fire er gennemfgrt som telefoninterview af
30-45 minutters varighed med personer pa
ledelsesniveau péa forhandlingsomradet fra
Ignmodtagerorganisationerne Seco-s, OFR
og SEKO, der udggr de tre stgrste forhand-
lingskoalitioner pa det statslige omrade, samt
med en arbejdsgiverreprasentant i Sveriges
Kommuner og Landsting. Arbetsgivarverket
har fremfor at deltage i et mundtligt inter-
view skriftligt besvaret tilsendte spgrgsmal. I
interviewene er der spurgt til aftalesystemets
struktur, lgndannelse og styringen heraf, Ar-
betsgivarverkets rolle, relationerne mellem
arbejdsgiverparterne, politisk indblanding i
overenskomstforhandlingerne, samt vasent-
lige konflikter i aftalesystemet i nyere tid. I
naeste afsnit sammenlignes kort den histori-
ske udvikling af den statslige arbejdsgiver-
institution, herefter fglger den egentlige ana-
lyse.

Den statslige arbejdsgiver i Danmark og
Sverige

Béde den danske og den svenske aftalemodel
er kendetegnet ved hgje organiseringsgrader,
nermest total overenskomstdekning i det
offentlige, omfattende systemer til medar-
bejderinvolvering og traditioner for (ad hoc)
trepartssamarbejder (Mailand og Hansen,
2015). For begge offentlige aftalemodeller
gaelder det ogsa, at retten til kollektiv for-
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handling og konflikt er kommet vasentligt
senere til de offentligt ansatte end til de pri-
vatansatte. Forhandlingsmodellen i det priva-
te i Danmark dateres til 1899 og det sakaldte
Septemberforlig, mens retten til kollektive
forhandlinger om lgn og arbejdsvilkar i det
offentlige fgrst formelt anerkendtes i 1969
(Due og Madsen, 1996; Due og Madsen
2015). Forhandlingsmodellen i det private i
Sverige dateres lidt senere til 1938 ved indga-
elsen af Saltsjobaden-aftalen mellem svensk
LO og de Svenske Arbejdsgiverforeninger,
mens de offentligt ansatte i Sverige fik ret til
kollektive forhandlinger og konflikt i 1965
(Mailand og Hansen, forthcoming). Som de
offentlige aftalemodeller har udviklet sig
over tid, har ogsa den offentlige arbejdsgiver-
rolle udviklet sig.

I Danmark foregik reguleringen af embeds-
mandenes Ign ved indgangen til det 20. ar-
hundrede decentralt via de enkelte myndig-
heder, hvor embedsmandene var ansat. Dette
forandredes ved tjenestemandsreformen i
1919, hvor man blandt andet vedtog et fel-
les anciennitetsbaseret lgnsystem for tjene-
stemand (Pedersen, 1993: 27-28). 1 1925
oprettede den danske stat et lgnningskontor
under Finansministeriet. Dette kontor blev i
1944 omdannet til en selvstendig lgnnings-
og pensionsafdeling, og blev senere i for-
bindelse med tjenestemandsreformen 1 1958
til et egentlig Lgnnings- og Pensionsdepar-
tement (Ibid.: 29). Enheden flyttede de fgl-
gende ar mellem ministerier, men i 1973 flyt-
tede departement tilbage til Finansministeriet
og aftalekompetence har herefter hgrt under
finansministeren (Ibid.: 69). Fra midten af
1980’erne hed enheden Administrations- og
Personaledepartementet, men i 2000 erstat-
tedes denne af det mere mundrette Persona-
lestyrelsen med ansvar for lgn, pension, over-
enskomstforhandling og personalepolitik mv.
12011 skiftede Personalestyrelsen igen navn
til Moderniseringsstyrelsen. Den nye styrelse
samler Finansministeriets arbejde med gko-
nomistyring, overenskomster og ledelse i sta-

ten. Styrelsen fik blandt andet til opgave at
»friggre de betydelige ressourcer, der ligger
1 modernisering af de offentlige overenskom-
ster, ...« (Moderniseringsstyrelsen, 2015).
Stort set alle ngglepersonerne i overens-
komstforhandlingerne blev udskiftet med nye
ved samme lejlighed (Mailand, 2014: 35).

Endnu mere radikalt har den statslige ar-
bejdsgiver i Sverige forandret sig over tid. I
1965 omdannede man civildepartementets
forhandlingsafdeling til en selvstendig ar-
bejdsgivermyndighed med navnet Statens
avtalsverk (SAV), som fik ansvar for overens-
komst og forhandling. SAV var formelt uaf-
hangig, men reelt fuldt styret af regeringen,
i og med at alle aftalerne skulle godkendes
pé politisk plan (Elvander, 2004: 6). I 1969
blev SAV underlagt et konsultativt statsrad,
hvori statssekretererne (politisk udnavnte
embedsmand) fra Finansdepartementet blev
placeret (SOU, 2002: 189).

Lgn og arbejdsvilkar reguleredes gennem
centrale aftaler i Sverige, og blev i tiden efter
aftalesystemets indfgrelse mere centralt sty-
rede end de havde vearet tidligere (Ibid: 6).
Gradvist pressede de enkelte myndigheder
dog pa for at fa stgrre bevaegelsesfrihed in-
denfor overenskomstens rammer. I 1978 ind-
gik man aftale om at en procent af Ignsum-
men kunne disponeres lokalt i staten, men
en egentlig decentralisering skete fgrst fra
1986, hvor man sektoropdelte i henholdsvis
den civile statsforvaltning, forsvaret, statslige
virksomheder og skolerne som selvstendige
budget og forhandlingsomrader (Elvander,
2004: 7, SOU, 2002: 189). Fra at vaere en rent
dikterende arbejdsgivermyndighed udviklede
SAV sig ogsa til en mere radgivende myndig-
hed overfor de decentrale enheder. SAV skif-
tede navn til Statens arbetsgivarverk i 1979
(SOU, 2002: 189).

I 1985 besluttede den svenske rigsdag en
ny statslig arbejdsgiverpolitik, med mal om
at effektivisere og forny den statslig forvalt-
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ning. Dette betgd blandt andet en yderligere
decentralisering til de enkelte myndigheder.
Pa dette tidspunkt tradte statssekretererne
ogsa ud af SAV og erstattedes af embeds-
mend (SOU, 2002: 190). Decentraliseringen
af arbejdsgiveropgaven til de enkelte myn-
digheder fortsatte ind i starten af 1990 erne,
blandt andet gennem nye former for budget-
processer (SOU, 2002: 195).

I 1994 skabte man i Sverige det nuvarende
Arbetsgivarverket med en unik semi-auto-
nom status (SOU, 2002: 196). Institutionen
fungerer som en medlemsbaseret arbejds-
giverorganisation, hvor medlemmerne er de
offentlige styrelser. Lederen af Arbetsgivar-
verket udn@vnes af medlemsmyndighederne
selv, der ogsa finansierer organisationen gen-
nem medlemsbidrag. Ifglge Arbetsgivarver-
ket er arbejdsgiveropgaver lig myndigheds-
opgaver, som ikke er en del af den politiske
proces (Arbetsgivarverket, 2007: 11).

En vasentlig kontekst for at forstd de her
beskrevne forskelle i relationen mellem po-
litikere og myndigheder i Danmark og Sve-
rige er forskelligheden i styreform. Mens
Danmark har ministerstyre, har Sverige rege-
ringsstyre. I Danmark har vi saledes tradition
for at ministeren kan detailstyre langt ned i
styrelserne, og desuden ogsa kan holdes poli-
tisk og retligt ansvarlig herfor. I Sverige skel-
ner man derimod mellem departement og an-
dre myndigheder. Mens ministeren har ansvar
for departementets arbejde og ret til at treeffe
beslutning herfor, har ministeren ikke ret til
at treeffe beslutninger pa vegne af de enkelte
styrelser. Styrelserne ledes via regerings-
beslutninger, som traeffes kollektivt, hvor
mindst tre ministre skal vere til stede. Hvor
det i Danmark saledes giver en vis mening,
at Finansministeren er involveret i Moderni-
seringsstyrelsens forhandlinger, harmonere
dette darligt med den svenske skepsis overfor
ministerstyre. Her er man dog gdet videre og
har gjort Arbetsgivarverket vaesentligt mere

selvstendighed i forhold til politikerne i re-
geringen, end andre styrelser er i Sverige.

Hvorvidt dette ogsa udmgnter sig i forskelle
1 magt analyseres i de n@ste par afsnit, med
brug af Lukes tredeling af magt.

Arbejdsgivernes adfserdskontrol gennem
politiske indgreb

I dette afsnit anvendes det f@rste magtper-
spektiv, hvor der er fokus pa de statslige
arbejdsgiveres direkte adferdsregulerende
magt. Mere specifikt sammenlignes de stats-
lige arbejdsgiveres adferdskontrol gennem
politiske indgreb i henholdsvis Danmark og
Sverige.

Fra 1933 til midten af 1990’erne har man i
Danmark gennemfgrt godt 30 politiske ind-
greb, pa trods af, at Danmark har en volun-
taristisk aftalemodel (Due og Madsen, 1999:
2). Danmark har ikke haft altomfattende
konflikter pa det offentlige omrade, men det
offentlige omrade har tidligere forhandlet
samtidig med det private, og har i den for-
bindelse veret omfattet af politiske indgreb,
nér forhandlingerne er brudt sammen pa det
private (Due og Madsen, 2009: 23-24, 371-
372). Derudover har man oplevet indgreb i
mere partielle konflikter i det offentlige. Un-
der konflikterne pa sundhedsomradet i 1995
og 1999 greb man politisk ind. Med to ind-
greb kort efter hinanden, meldte diskussionen
sig da ogsa, om dette ville true voluntarismen
i den danske aftalemodel (Due og Madsen,
1999). Anderledes valgte Finansministeren
under strejken ved overenskomstforhandlin-
gerne 1 2008 at lade konflikten lgbe og derved
leegge pres pa de involverede organisationers
strejkekasser. Igen i 2013 udfordrede de of-
fentlige arbejdsgivere lgnmodtagerne, og
denne gange med en mere aggressiv kombi-
nation af kampskridt. Fgrst gennemfgrte man
en lockout uden forudgaende strejke pa un-
dervisningsomradet. Dernast greb man poli-
tisk ind og lovgav pa omradet.
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Modsat har man i Sverige kun en gang i 1971
gennemfgrt et egentligt politisk indgreb i en
arbejdsmarkedskonflikt. Selvom statens pres
pa arbejdsmarkedets parter ved konflikterne i
bade 1934 og 1980 reelt afsluttede disse, blev
der aldrig tale om politiske indgreb med lov-
givning. Truslen alene havde den ngdvendige
disciplinerende effekt (Elvander, 2002:121;
Kjellberg, 2011: 33, 40). En yderligere und-
tagelse er stabiliseringsarbejdet i perioden
1990-1993, hvor man efter en lang og kon-
fliktfyldt periode i svensk arbejdsmarked var
ngdsaget til at gribe ind og stabilisere hele
aftalemodellen. Fra 1970’erne havde fagfor-
eningerne i den offentlige sektor i stigende
grad udfordret eksportsektorens lederskab
i lgnudviklingen. Dette ledte til en periode
med store konflikter pa det offentlige arbejds-
marked 1 1980’erne. Socialdemokratiets for-
s@g pa at gennemfgre indkomstpolitisk sty-
ring mislykkedes, og i 1990 stod det klart at
den svenske aftalemodel var i akut krise med
en lgnudvikling dobbelt sa hgj som i OECD
landene (Elvander, 2002:128). Pa den bag-
grund foreslog regeringen en ikke tidligere
set indblanding i aftalesystemet med total
frysning af Ign og strejke. Efter et regerings-
skift og en form for boykot af partsforhand-
linger fra de private arbejdsgivere, udpejede
en ny regering en lille gruppe af mediatorer
fra de centrale parter i forhandlingssystemet,
som gennemfgrte en total stabilisering af sy-
stemet i form af sterkt koordinerede over-
enskomstforhandlinger pa et lavt lgnniveau
i arene 1990-93. En form som herefter blev
bredt accepteret af arbejdsmarkedets parter
(Elvander, 2002: 129).

Politiske indgreb, hvor en konflikt afsluttes
ved lovgivning, nar aftalemulighederne er
opbrugt og staten vurderer det samfundsmaes-
sigt uhensigtsmassigt at fortsette konflikten
er saledes en mulighed i bade den danske og
svenske model, men denne type af adferds-
kontrol anvendes meget forskelligt.

Mens politiske indgreb benyttes strategisk

forskelligt 1 sammenh@ng med andre kamp-
skridt i den danske model, er dette imidlertid
absolut ikke velset i den svenske model. Pa
den baggrund beskrives den svenske model
da ogsa som den maske mest voluntaristiske
af alle de nordiske aftalemodeller (Elvander,
2002). Et bud pa en forklaring pa denne szr-
egenhed er, at aftaleparterne historisk har vae-
ret mere centraliserede, mere magtfulde og i
stand til at hevde den voluntaristiske model
overfor staten pa det svenske arbejdsmarked
(Elvander, 2002).

Det er dog vard at bemerke sig, at den sven-
ske aftalemodel har oplevet en omfattende
krise i starten af 1990’erne, som efterfglgen-
de har fgrt til vaesentlige justeringer af afta-
lemodellen. Malsatningen var at sikre bedre
koordinering af lgnudviklingen i forhold til
de konkurrenceudsatte erhverv, at styrke
voluntarismen i modellen — gennem blandt
andet den nye statslige arbejdsgiverkonstruk-
tion fra 1994 — og at styrke et effektivt kon-
fliktlgsningssystem, som kan traede tidligt til.
Malt i forhold til direkte politisk intervene-
ring via indgreb syntes de svenske statslige
arbejdsgivere siledes frivilligt at have afgivet
magt med henblik pa at opretholde en stgrre
grad af voluntarisme i modellen, men denne
balance er paradoksalt nok fremkommet net-
op under massiv politisk indblanding.

Arbejdsgivernes dagsordenssattende
magt til modernisering af den offentlige
sektor

Fra alene at have haft fokus pa den direkte
adferdskontrol i forrige afsnit, vil dette afsnit
beskeftige sig med det andet magtperspektiv
gennem en analyse af, hvordan de danske og
svenske statslige arbejdsgivere anvender de-
res dagsordenssattende magt i det offentlige
aftalesystem.

Béde i Danmark og i Sverige er den offent-
lige sektor vokset voldsomt under opbygnin-
gen af velferdsstaten i efterkrigstiden. I dag
udggr den offentlige sektor i Danmark og
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Sverige omkring 30 procent af den samlede
arbejdsstyrke (Mailand og Hansen, forth-
comming). P4 den baggrund er kontrol med
de offentlige lgnninger blevet en hjgrnesten i
kontrollen med de offentlige udgifter. Bade i
Danmark og Sverige har man set samme ud-
vikling, hvor staten i efterkrigstiden og frem
til 1980’erne accepterede (eller maske endda
bakkede op om) lgnmodtagerdagsordener om
solidarisk lgnpolitik, fik arbejdsgiverne i sti-
gende grad herefter fokus pa at fremme egne
indkomstpolitiske dagsordener med mere
markedsstyring og modernisering af den of-
fentlige sektor (Elvander, 2004; Pedersen,
1993; Jacobsen og Pedersen, 2010). Et emne,
som i den forbindelse s@rligt har vaeret dags-
ordenssat af arbejdsgiverne har veret en gget
decentralisering af Igndannelsen med hen-
blik pa at sikre en stgrre grad af effektivitet
og produktivitet (Pedersen 1993: 133; Thor-
nqvist 2007).

I Danmark blev de fgrste skridt taget mod at
indfgre decentrale Ignformer i det offentlige
ved nedsattelsen af et Ignformsudvalg i 1986
(Pedersen, 1993: 168). Samarbejdet var ikke
problemfrit og internt pa Ilpnmodtagerside
viste der sig hurtigt forskellighed i synet pa
decentralisering af Ignnen. De fgrste lokale
Ignpuljer blev indfgrt i 1987 i kommuner
og stat pa 0,2 % af den samlede lgnsum og i
1997 fulgte et gennembrud med indfgrelsen
af »ny Ign« fgrst pa det kommunale omrade
og senere ogsa i staten (Ibid.: 171). Ved Lgn-
kommissionens beregninger i 2010 var det
imidlertid fortsat kun omkring 10 % af Ign-
dannelsen i staten, som fandt sted lokalt, og
dette er ikke vasentligt gget siden. Den stats-
lige arbejdsgiver ser fortsat lokal lgndannelse
som et centralt effektiviseringsinstrument,
mens mange lgnmodtagerorganisationer er
skeptiske over for udformningen (Hansen og
Mailand, 2014).

Anderledes har det udviklet sig i Sverige,
hvor den offentlige sektors Igndannelse er
langt mere decentraliseret, end pa det priva-

te arbejdsmarked, om end der fortsat er tale
om decentralisering af lgnnen indenfor cen-
tralt fastsatte rammeaftaler. Nogle af disse
efterlader dog et stort frirum til individuel
forhandling uden restriktioner, mens andre
rummer procentsatser for den Ign som skal
fordeles kombineret med eller uden indivi-
duel udmgntningsgaranti (Medlingsinstitut-
tet, 2014). Udbredelsen af den decentrale
Ignudvikling er sket i Sverige siden midten
af 1990’erne. For hovedparten af de offentligt
ansatte fastsettes lgnnen sédledes decentralt
ved arlige forhandlinger, enten individuelt el-
ler gennem tillidsreprasentanter. Lgnspred-
ningen er gget noget som fglge af decentrali-
seringen, men primart for grupperne med de
hgjeste Ignninger (Medlingsinstituttet, 2014).
Visse lgnmodtagergrupper er fortsat skep-
tiske over for fx individualiseringen af den
lokale lgndannelse, men henover de forhand-
lende organisationer i Sverige er der generelt
opbakning til systemet.

Udover et redskab til effektivisering og mo-
dernisering er overenskomstforhandlingerne
ydermere blevet et redskab i udviklingen og
udbygning af velferdsstaten. Emner sasom
pension, barsel, tryghed og ferie svinger séle-
des mellem at blive dagsordenssat som poli-
tisk lovgivningsstof eller som overenskomst-
massige emner (Due og Madsen, 2009: 14;
Jacobsen og Pedersen, 2010: 28-29). Dette
feenomen kan ogsa ses som en stigende po-
litisering af overenskomsterne, hvor staten
er med til at sette dagsordenen for overens-
komstforhandlingerne, men implicerer pa
den anden side ogsd, at arbejdsmarkedets
parter far muligged for at praege og definere
nye dele af velferdsstatens indretning.

Der er saledes starke politiske krefter om-
kring reformeringen af velferdsstaten og den
offentlige sektor, der resulterer i proaktive
arbejdsgivere, som udgver deres dagsordens-
settende magt indirekte igennem fx perso-
nalepolitik og ligestillingsmal eller stgrre re-
formtiltag i Bade Danmark og Sverige. For-
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skelligt fremherskende forvaltningspolitiske
strgmninger — hvor blandt andet New Public
Management bglgen har haft stor betydning
siden starten af 1980’erne i bade Danmark
og Sverige — far saledes en vis betydning for
dagsordenss@tningen i aftaleforhandlinger-
ne, men star ikke alene (Mailand og Hansen,
2015, forthcoming). Lgnmodtagerorganisa-
tionerne agerer maske nok noget mere reak-
tive i denne dagsordenss@tning, men er dog
fortsat inddraget som forhandlingspartnere,
og er dermed med til at preger resultaterne. I
analyser af de seneste overenskomstfornyel-
ser i Danmark, er det dog blevet fremhavet,
at sarligt de statslige arbejdsgivere syntes i
serlig grad at patage sig deres dagsordens-
settende magt, og det med henblik pa at styr-
ke ledelsesretten (Mailand, 2012; Mailand og
Hansen, 2015).

Arbejdsgivernes diskursive magt og kon-
trol med lgnudviklingen

I dette sidste analyseafsnit sattes der fokus
pa Lukes’ tredje magtperspektiv gennem en
analyse af de statslige arbejdsgiveres magt til
at kunne definere og pavirke, hvordan mod-
parten opfatter og formulerer egne interesser.
Med andre ord beskaftiger dette afsnit sig
med de statslige arbejdsgiveres diskursive
magt.

I en nordisk arbejdsmarkedspolitisk sammen-
hang har tidligere analyser med fokus pa dis-
kurs og institutioner peget pa en samfunds-
gkonomisk forestilling, der setter begraens-
ning for, hvilke krav man legitimt kan stille
som lgnmodtager sarligt 1 forhold til Ign,
hvor man ma udvise vilje til at opretholde
en samfundsgkonomisk balance (Nielsen
og Pedersen, 1989: 23). Bade i Danmark og
Sverige kan en sadan samfundsgkonomisk
forestilling siges at vere institutionaliseret i
aftalemodellerne gennem koordinerede afta-
leforhandlinger, hvorved det sikres, at lgnnen
fastseettes af de konkurrenceudsatte erhverv
i industrien. I studier af den private sektor i
Danmark og Sverige er denne tradition ble-

vet forklaret med udgangspunkt i sarlige
magtrelationer cementeret i meget specifikke
materielle og ideologiske institutionelle ram-
mer (Ibsen, 2015). Normen har ogsa haft
reel betydning for den offentlige aftalemodel
(Pedersen, 1993: 101, 108). En vis form for
koordinering er saledes over tid blevet ind-
bygget i de offentlige aftalemodeller i bade
Danmark og Sverige.

I Danmark har aftaleparterne indgaet aftale
om en sakaldt reguleringsordning. Den nu-
varende ordning har mere end 30 ar bag sig,
men er senest blevet justeret i 2015. Hoved-
princippet er, at Ignnen i det offentlige re-
guleres med 80 pct. af forskellen mellem de
konstaterede lgnstigninger fra den private til
den offentlige sektor, sifremt de offentlige
Ignninger er bagud. Tidligere gjaldt samme
mekanisme, hvis det offentlige skulle vare
Igbet fra det private, men siden 2015 regu-
leres en sadan forskel med 100 procent. Om
end Ignmodtagerne ikke er begejstrede for
dette nye »privatlgnsvaern«, har ordningen
tidligere vist sig at vere til fordel for de of-
fentlige organisationer, som ved overens-
komstrunderne rutinemassigt har stillet krav
om, at den viderefgres.

I Sverige er lgnudviklingen styret af bestem-
melsen i hovedaftalen mellem de centrale
overenskomstparter om at den konkurren-
ceudsatte sektor skal vare lgnfgrende, og
man har ingen reguleringsordning. Derimod
er der en indirekte styring af Ignudviklingen
gennem budgetprocessen kaldt »ramansilags-
systemet«, hvor stgrrelsen pa den gkonomi,
som star til radighed for Arbetsgivarverket,
bestemmes. Systemet rummer bade en rent
teknisk del og en mere politisk del. Teknisk
foretages en beregning, hvori man tager hgjde
for lgnudviklingen i den private konkurren-
ceudsatte sektor. Beregningen ggres blandt
andet ved at tillegge stigningen i arbejds-
kraftomkostninger fra industrien fratrukket
produktivitetsggningen i private tjenester til
myndighedernes Ignomkostninger fra forud-
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géaende ar. I den mere politisk del af systemet,
kan arbejdsgiverne fremsatte forslag om fx
strukturmeassige ®ndringer og besparelser el-
ler omprioriteringer i styrelserne (Jordfald og
Stokke, 2006: 26).

Disse koordinerende mekanismer er udvik-
let 1 samspil mellem arbejdsgivere og lgn-
modtagere i Danmark og Sverige, men er
disciplinerende for, hvilke Ignkrav man som
Ignmodtagerpart overhovedet kan rejse. Der-
med ikke sagt at enkeltgrupper med j@&vne
mellemrum ikke alligevel forsgger at udfor-
dre normen, som det fx skete 1 Danmark ved
overenskomstforhandlingerne i 2008, hvor
lgnspgrgsmalet blev sterkt politiseret op til
et forestdende valg, og enkeltorganisationer
valgte at ga i konflikt for krav om mere i lgn
(Due og Madsen, 2009; Jacobsen og Peder-
sen, 2010). Selve justeringerne i regulerings-
ordningen i Danmark over tid kan ogsa i sig
selv ses som et udtryk for, at normen lgbende
genforhandles. Anderledes fast syntes den
mere indirekte gkonomiske styring gennem
budgetprocesser at vere i Sverige. Gennem
interview med de svenske parter, fremgar
det klart, at der er en generel forstaelse om,
at normen om lgntilbageholdenhed faktisk
overholdes af lgnmodtagerne. Overenskomst-
forhandlingerne i 2013 vidner imidlertid om
at politisering af lgn ogsa kan fa betydning
i Sverige. Her opnéede grupper af lerere pa
undervisningsomradet en lgnstigning udover
normen sat af industrien pa baggrund af po-
litiske gnsker om at honorere lererene bedre
med henblik pa at forbedre kvaliteten i un-
dervisningen (Johansson og Eriksson, 2012).

Hvad arbejdsgiverne har magt til, tager
de ikke ngdvendigvis magt over

Denne artikel har undersggt, hvilken type
magt de forskellige arbejdsmarkedsmodeller
transmitterer til arbejdsgiverparten. Analysen
viser at aftalemodellerne bade i Danmark og
Sverige giver staten mulighed for at gribe po-
litisk ind og direkte adferdsregulere under
konflikter pa arbejdsmarkedet. Mens dette

magtinstrument er en integreret del af den
danske model, anvendes det mere restriktivt i
Sverige. Pa baggrund af stor ustabilitet i afta-
lemodellem og med henblik pa at genetablere
voluntarismen i modellen, har man i Sverige
gennemfgrt en raekke justeringer, som bade
har involveret nye hovedaftaler og et styrket
konfliktlgsningssystem. Arbetsgivarverkets
unikke semi-autonomi er ikke i sig selv ga-
rant for voluntarismen, men underbygger
denne gennem en klarere adskillelse mellem
arbejdsgiver- og lovgiverrollen.

Overenskomsterne pa det offentlige omrade
har i begge modeller faet stgrre politisk be-
tydning i reformeringen af velferdsstaten
og den offentlige sektor. Her er de statslige
arbejdsgivere i bade Danmark og Sverige, si-
den 1980’erne blevet mere proaktive i forhold
til at udgve deres dagsordenssa@ttende magt.
Denne magtudgvelser sker indirekte igennem
fx personalepolitikker, ligestillingsmal eller
stgrre reformtiltag, hvor parterne inddrages
og ansvarligggres.

I Danmark syntes arbejdsgiverne, med fi-
nansministeren i spidsen at have strammet
grebet om dette instrument ved de seneste
overenskomstrunder (Mailand, 2015). Denne
tolkning er gjort pa baggrund af den samlede
mengde af emner, som har varet dagsor-
denssat ved overenskomstrunderne i1 2011
og 2013. Den tidsmassige og emnemassige
tette kobling mellem konkrete reformer af
specifikke sektoromrader og aftaleforhand-
lingerne — sasom det skete i koblingen mel-
lem Folkeskolereformen og aftaleforhand-
lingerne om blandt andet arbejdstid ved OK
2013 — har styrket denne tolkning (Ibid.)
Hendelserne omkring OK 2013 har da ogsa
uden tvivl presset grensen for, hvad lgnmod-
tagerorganisationerne opfatter som en legitim
politisk dagsordenssatning af emner i aftale-
forhandlingerne i det danske system.

Set i sammenligning med den svenske afta-
lemodel, og set alene i forhold til en samlet
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arbejdsgiverdagsorden om decentralisering,
er man imidlertid ikke kommet sarlig langt
i realiseringen af fx decentraliseringen af
lgnudviklingen i det offentlige i Danmark.
Arbejdsgiverne i Danmark har saledes maske
nok haft magt til at dagsordenssatte emnet,
men har kun taget sma inkrementelle skridt
i udviklingen af et decentralt aftalesystem.
Hvorvidt dette skyldes magtfulde lgnmodta-
gerorganisationer, som har kunnet std imod
presset om decentralisering, eller at de dan-
ske arbejdsgiveres dagsordenss@tning er
mere ideologisk end udtryk for reelle gnsker,
eller en kombination heraf kan denne analyse
ikke svare pa.

I analysen af det tredje magtperspektiv, hvor
magt handler om at kunne péavirke, hvordan
modparten opfatter og formulerer egne in-
teresser sas der narmere pa institutionalise-
ringen af normen om samfundsgkonomisk
ansvarlighed i aftalemodellerne. Mens man
i den danske aftalemodel har aftale om en
reguleringsordning, sker koordineringen af
Ignudviklingen i det offentlige i forhold til
det private indirekte i den svenske model via
budgetprocessen. I Sverige har man desuden
indskrevet 1 hovedaftalerne, at det er de kon-
kurrenceudsatte erhverv, der skal vere lgn-
forende. Disse koordinerende mekanismer
er sterkt disciplinerende for, hvilke Ignkrav
man som lgnmodtagerpart overhovedet kan
rejse. I begge modeller ser man dog allige-
vel eksempler pa, at normen udfordres af en-
keltgrupper ved krav om lgn ud over normen,
hvorved man ser andre former for politisk
indblanding i overenskomstrunderne.

Disse fa eksempler pa brud rykker maske ikke
ved normen om samfundsmassig ansvarlig-
hed, men er maske snarere et udtryk for den
nerhed som aftaleforhandlingerne har til det
politiske system pa det offentlige aftaleom-
rade. Der er klare fordele for enkeltgrupper af
Ignmodtagere ved at forsgge sig med udenoms
kanaler i det politiske system, via fx parlamen-
tarikere der ikke direkte patager sig arbejdsgi-

verrollen, men som kan prege den offentlige
debat. Dette understreger blot yderligere, at
aftaleforhandlinger i det offentlige fores med
en arbejdsgiver, som er del af en stgrre politisk
institution, hvor man overvejende agerer efter
en politisk logik fremfor en markedslogik, og
fremheaver derved ogsa ngdvendigheden af, at
parterne fortlgbende disciplinerer systemet,
safremt man vil opna en voluntaristisk model
svarende til det, som er udviklet pa det private
arbejdsmarked i de to lande.
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