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Artiklen belyser en rekke juridiske aspekter af kon-
fliktretten pa det offentlige arbejdsmarked. Den re-
deggr indledningsvis for grundelementerne i det ar-
bejdsretlige system og de offentlige overenskomsters
integration i systemet, som ikke sondrer mellem det
private og offentlige omrade. Dernast analyserer den
konfliktrettens forskellige funktioner pa tveers af det
private og offentlige arbejdsmarked. I forlengelse
heraf belyser artiklen den vigtige rolle, som politiske
indgreb i arbejdskonflikter spiller i den danske model,
og de udfordringer, som modellen star over for i mg-
det med konfliktretten som en grundleggende rettig-
hed i bl.a. praksis fra Den Europ®iske Menneskeret-
tighedsdomstol. Artiklen indeholder nogle afsluttende
refleksioner over konfliktrettens fremtidige rolle i den
offentlige sektor og det ansvar, som aftaleparterne har
for lgbende at justere deres aftalesystem.

Den danske model

Det er et karakteristisk trek ved det danske
arbejdsmarked, at lovgivningsmagten i vidt
omfang har overladt det til arbejdsmarkedets
parter at fastlegge lgn- og arbejdsvilkarene
ved kollektive overenskomster. Som et vig-
tigt element i aftalesystemet kan begge parter
ggre brug af kollektive arbejdskonflikter til at
fremme medlemmernes interesser. Det gel-
der ikke blot for det private arbejdsmarked,
men ogsa for det offentlige arbejdsmarked.

Hovedformalet med artiklen er at belyse den
generelle arbejdsretlige ramme, som de of-

fentlige overenskomstforhandlinger foregar
inden for, og is@r den rolle, som konfliktret-
ten spiller. Det er et karakteristisk trek ved
udviklingen pa det offentlige arbejdsmarked,
at bade parterne selv og lovgivningsmagten
har gnsket i videst muligt omfang at integrere
de offentlige overenskomster i det alminde-
lige arbejdsretlige system.

Det er i vidt omfang overladt til parterne
pa det enkelte overenskomstomrade selv at
fastlegge rammerne for bl.a. konfliktretten.
I praksis har de offentlige aftaleparter i det
vasentlige kopieret principperne fra det pri-
vate aftalesystem, og konfliktretten udggr
derfor et faelles princip pa tvars af det private
og offentlige arbejdsmarked. Konfliktretten
varetager forskellige funktioner i forbindelse
med indgéelse, fornyelse og bortfald af kol-
lektive overenskomster, som dog ikke spiller
samme praktiske rolle pa det private og of-
fentlige omrade.

Artiklen satter ogsa fokus pa det sarlige
trek ved den danske model, som bestar i, at
indgreb i arbejdskonflikter snarere har varet
et politisk anliggende (lovindgreb) end et ju-
ridisk anliggende (domstolsprgvelse). Den
Europziske Menneskerettighedsdomstol har
imidlertid foretaget en markant udvikling i
sin fortolkning af foreningsfriheden, saledes
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at den nu ogsa omfatter retten til at forhandle
kollektivt og konflikte. Med anerkendelsen af
retten til at forhandle kollektivt og konflikte
som grundleggende menneskerettigheder er
det blevet vanskeligere at betragte indgreb i
konflikter som et rent politisk anliggende.

Afslutningsvis vil artiklen reflektere over,
om lzrerkonflikten fra 2013 giver grund til at
overveje konfliktrettens rolle i det offentlige
aftalesystem. Artiklen betoner det fzlles an-
svar som de offentlige parter har for lgbende
at justere deres aftalegrundlag, mens den stil-
ler spgrgsmal ved det hensigtsmassige i at
@ndre ved den institutionelle ramme, herun-
der i Forligsinstitutionens befgjelser.

Det arbejdsretlige system

Allerede 1 1899 fastlagde DA og LO en rak-
ke generelle principper for organisationernes
indbyrdes aftalerelationer i det »historiske
kompromis«, som Septemberforliget ud-
gjorde. I forlengelse heraf vedtog Rigsdagen
i 1910 en lovmessig ramme for aftalesyste-
met med en grundleggende sondring mellem
interessetvister og retstvister. Sondringen har
stadig fundamental karakter for hdndteringen
af (kollektive) tvister pa det danske arbejds-
marked.

Interessetvister vedrgrer indgaelse og forny-
else af overenskomster, og her er parterne
berettigede til at fremme deres interesser via
kollektiv arbejdskonflikt. Der blev dog al-
lerede ved lovgivningen i 1910 etableret en
ordning med en statslig forligsmagler, som
nu fungerer inden for rammerne af Statens
Forligsinstitution. Retstvister vedrgrer uover-
ensstemmelser mellem parterne i overens-
komstperioden og er undergivet fredspligt,
saledes at de altid ma finde deres Igsning ad
rettens vej. Med lovgivningen af 1910 blev
Den faste Voldgiftsret (nu Arbejdsretten)
etableret med sigte pa at behandle (iser) brud
pa overenskomster, mens den viderefgrte en
eksisterende praksis med at lade fortolkning
af overenskomster forega ved faglig voldgift.

I adgangen til at konflikte ligger, at bade ar-
bejdsgiver- og lgnmodtagersiden ma benytte
sig af kollektive kampmidler med sigte pa at
indga eller forny en kollektiv overenskomst.
Pa lgnmodtagerside vil det sige, at en fagfor-
ening kan palagge sine medlemmer at ned-
legge arbejdet (strejke) og undlade at tage ar-
bejde (blokade) hos konfliktbergrte arbejds-
givere. Pa arbejdsgiverside kan en arbejds-
giverforening pa tilsvarende made palegge
sine medlemsvirksomheder at hjemsende
medarbejdere (lockout) og undlade at antage
nye medarbejdere (boykot) som er medlem-
mer af de konfliktbergrte fagforeninger. Det
er ogsa muligt for begge parter — eventuelt
via deres hovedorganisation — at udvide en
konflikt til at omfatte andre lgnmodtagere og
arbejdsgivere (sympatikonflikt).

I overenskomstperioden er bade overens-
komstparterne selv og deres medlemmer
(Ignmodtagere og arbejdsgivere) omfattet af
en fredspligt. Den danske model hviler pa et
generelt forbud mod kollektive arbejdsned-
leggelser i overenskomstperioden, og ikke
kun pa et forbud mod kollektive arbejdsned-
leggelser med det sigte at fa endret i be-
staende overenskomstmassige forhold. Det
vil f.eks. vaere i strid med fredspligten, hvis
Ignmodtagere pa en arbejdsplads nedlegger
arbejdet i protest mod en ledelsesmassig dis-
position eller en politisk beslutning. Til gen-
gaeld er det accepteret, at retten til at sympa-
tikonflikte bryder fredspligten, lige som lgn-
modtagere bl.a. kan vagre sig mod at udfgre
arbejde under farlige arbejdsmiljgforhold (se
generelt om konfliktretten og fredspligten Ja-
cobsen, 1994; Hasselbalch, 2010 og Kristian-
sen, 2014).

De offentlige parter og det arbejdsretlige
system

Det offentlige arbejdsmarked adskiller sig fra
det private arbejdsmarked ved den sarlige tje-
nestemandsansattelse. Der er ikke konfliktret
for tjenestemandsansatte, selv om lgn- og ar-
bejdsvilkarene som udgangspunkt fastlegges
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via kollektive aftaler. Folketinget (Ignvilkar)
eller Finansministeriet (andre arbejdsvilkar)
har imidlertid den endelige kompetence til at
fastseette 1gn- og arbejdsvilkarene, hvis par-
terne ikke kan blive enige.

Overenskomstansattelse har siden begyn-
delsen af det 20. arhundrede vearet anvendt
ved siden af tjenestemandsansettelse (Due
og Madsen, 2015). Kommunerne indgik tid-
ligt overenskomster for faglert og ufaglaert
arbejde, og overenskomstansettelse har 1g-
bende aflgst tjenestemandansattelse. I dag
er overenskomstanszattelse langt den mest al-
mindelige ansattelsesform pa det offentlige
arbejdsmarked (se generelt om udviklingen
Petersen, 1987).

Det offentlige arbejdsmarked fulgte ikke blot
i samme overenskomstmassige spor som det
private arbejdsmarked. De offentlige aftale-
parter valgte ogsa at indrette de offentlige
aftalesystemer efter de samme grundprincip-
per som de private aftalesystemer. DA’s og
LO’s hovedaftale har saledes i det vaesentlige
fungeret som paradigme for hovedaftalerne
pa det offentlige omrade. De serlige tilpas-
ninger, som er foretaget, vedrgrer som regel
kun praktiske spgrgsmal, f.eks. den méade en
konflikt skal varsles pa af parterne.

Ved arbejdsretsreformen i 1973 blev udvik-
lingen cementeret politisk ved, at Arbejdsret-
ten fik kompetence inden for hele arbejdsmar-
kedet. Arbejdsretten blev saledes kompetent
til at behandle en rekke tvister i tilknytning
til kollektive overenskomster, hvad enten de
knyttede sig til det private eller offentlige
omrade. Pa tilsvarende vis fastsatter forligs-
mandsloven generelle regler for Forligsin-
stitutionens virke, som ikke sondrer mellem
private og offentlige overenskomstparter.

Efter de arbejdsretlige regler er der ikke for-
skel i retten til at konflikte pa det private og
det offentlige arbejdsmarked. Folketinget har
accepteret, at det offentlige omrade er blevet

integreret i det almindelige arbejdsretlige sy-
stem pa lige fod med det private omrade. Der
er heller ikke vedtaget en sikkerhedsventil for
offentlige overenskomstforhold svarende til
tjenestemandssystemets regel om, at det i sid-
ste ende er Folketinget eller finansministeren,
der fastlegger lgn- og arbejdsvilkarene, hvis
parterne ikke selv kan blive enige (se generelt
herom Kristiansen, 2003).

Der er den principielle forskel, at offentlige
arbejdsgivere ogsa fungerer som offentlige
myndigheder, nar de udgver arbejdsgiverkom-
petence. Det gelder ifglge Hgjesteret ogsa,
nar de udgver deres arbejdsgiverkompetence
via kollektive forhandlingsfallesskaber, som
formelt er private organer. I den konkrete
sag, der fastslog dette, ville Diatistforenin-
gen have domstolene til at palegge Amts-
radsforeningen at forhandle om en kollektiv
overenskomst som led i foreningens gene-
relle (forvaltningsretlige) pligt til at behandle
borgerne pa en saglig og lige made. Amts-
radsforeningen havde afvist at forhandle
overenskomst med henvisning til, at arbej-
det allerede var dekket af en overenskomst
med Pkonomaforeningen. Hgjesteret frifandt
Amtsradsforeningen og lagde veegt pa, »at
forhandlinger om kollektive overenskomster
finder sted inden for det almindelige arbejds-
retlige systeme, og »at domstolene ma udvise
betydelig tilbageholdenhed ved prgvelsen af,
om Amtsradsforeningen ved at afvise for-
handling om overenskomstindgéaelse har til-
sidesat forvaltningsretlige principper«.'

Med dommen gjorde Hgjesteret det klart,
at det arbejdsretlige system er det primare
grundlag for overenskomstforhandlinger i
det offentlige. P4 samme made som Folketin-
get har accepteret, at det offentlige omrade er
blevet integreret i det almindelige arbejdsret-
lige system, har Hgjesteret saledes accepte-
ret, at der er snavre rammer for de krav, som
offentlige arbejdsgiverparter er undergivet i
kraft af deres generelle pligter som offentlige
myndigheder. Hgjesteret har fastholdt denne
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linje i efterfglgende sager om offentlige ar-
bejdsgiveres forhandlingspligt.

Konfliktrettens forskellige funktioner
Uden for tjenestemandssystemets rammer
er konfliktretten et feelles princip for det pri-
vate og offentlige arbejdsmarked. I dansk
ret tjener konfliktretten i hovedsagen tre for-
skellige funktioner: (1) At understgtte fag-
lige organisationers udbredelse af branche-
overenskomster til arbejdsgivere uden for
arbejdsgiverforeninger, (2) at virke som et
pressionsmiddel for bade lgnmodtager- og
arbejdsgiversiden ved fornyelse af overens-
komster og (3) at anvise den made som en
part — typisk en arbejdsgiverpart — i sidste
ende ma benytte til at afvikle en overens-
komst, man ikke leengere gnsker at vaere part
i. De tre funktioner spiller imidlertid ikke
samme praktiske rolle pa tveers af det private
og offentlige arbejdsmarked.

Ved overenskomstindgdelse

Danmark adskiller sig fra de fleste andre
europiske lande ved, at staten ikke har et
ansvar for at udbrede brancheoverenskomster
til alle Ignmodtagere og virksomheder inden
for branchen (se nermere herom Ahlberg og
Bruun, 1996). Pa det danske arbejdsmarked
er det overladt til de faglige organisationer at
sgrge for at udbrede brancheoverenskomster
ved at fa uorganiserede arbejdsgivere til at
melde sig ind i arbejdsgiverforeninger eller
selv indga overenskomster. Det er baggrun-
den for det store antal overenskomster pa det
private arbejdsmarked, hvor en uorganiseret
virksomhed tiltreder at fglge den til enhver
tid geldende brancheoverenskomst (tiltrae-
delsesoverenskomster).

Konfliktretten over for uorganiserede arbejds-
givere er ikke forankret i lovgivning, bortset
fra den sarlige regel i udstationeringslovens
§ 6 a om konflikter over for udenlandske ser-
viceydere. At konfliktretten over for uden-
landske serviceydere (nu) er reguleret ved
lov beror pa, at det har varet ngdvendigt

for at efterleve EU-Domstolens afggrelse i
Laval-sagen, som fandt en konflikt ivaerksat
af svenske fagforeninger uforenelig med en
lettisk virksomheds ret til frit at levere ser-
viceydelser i Sverige.?

I forhold til uorganiserede danske arbejdsgi-
vere fglger konfliktretten (kun) af den praksis,
som er udviklet ved domstolene. Der er tale
om en praksis, som gar tilbage til 1920’erne,
hvor Hgjesteret for fgrste gang beskaftigede
sig med konfliktretten over for uorganiserede
arbejdsgivere. Hgjesteret accepterede bade
konflikt- og sympatikonfliktretten, men ind-
lagde den generelle begrensning, at konflik-
ten ikke matte bergve virksomheden dens ek-
sistensgrundlag. Denne praksis er viderefgrt
af Arbejdsretten — som overtog kompetencen
1 1973 — og er senest bekreftet i dommene
om Restaurant Vejlegarden og Ryanair.*

Denne praktisk vigtige side af konfliktretten
spiller ikke samme rolle pa det offentlige ar-
bejdsmarked, hvor der stort set ikke er »uor-
ganiserede« arbejdsgivere. Finansministeriet,
Danske Regioner og Kommunernes Lands-
forening repraesenterer s godt som alle of-
fentlige institutioner og myndigheder. De
faglige organisationer pa det offentlige om-
rade star derfor ikke over for samme udfor-
dring som pa det private omrade med at fa en
lang raekke udenforstdende arbejdsgivere til
at tiltreede brancheoverenskomsterne.

De offentlige arbejdsgiverfellesskaber re-
prasenterer ikke blot stort set alle offentlige
institutioner, men er ogsa imgdekommende
over for at indga overenskomst med alle rele-
vante faggrupper. De offentlige arbejdsgivere
er generelt villige til at forhandle og indga
overenskomst, hvis den faglige organisation
har den overvejende del af de bergrte lgn-
modtagere som medlemmer, og arbejdet ikke
i forvejen er overenskomstdekket med en
anden faglig organisation.’ I de sjeldne til-
felde, hvor de offentlige arbejdsgivere ikke
gnsker at indgé en overenskomst, har de fag-
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lige organisationer konfliktret efter samme
principper som pa det private arbejdsmarked.

Det er ikke nogen betingelse for at kunne
iverksette konflikt over for en (offentlig)
arbejdsgiver, at foreningen har den overve-
jende del af medarbejdere som medlemmer.
Arbejdsretten har f.eks. anerkendt, at Dansk
Magisterforening havde konfliktret til stgtte
for et overenskomstkrav for konsulentstil-
linger ved formidlingscentre under det da-
vaerende Socialministerium. Finansministe-
riet havde anfegtet konfliktens lovlighed, da
konsulentstillingerne ikke forudsatte akade-
misk uddannelse, og hovedparten af konsu-
lenterne heller ikke var medlemmer af Ma-
gisterforeningen. Arbejdsretten fandt, at Ma-
gisterforeningen havde en legitim interesse i
at overenskomstdakke det arbejde, som dens
medlemmer rent faktisk udfgrte, og konflik-
ten var derfor lovlig.®

Det udelukker heller ikke uden videre en fag-
lig organisation fra at konflikte til stgtte for et
overenskomstkrav, at det offentlige allerede
har overenskomst for arbejdet med en anden
organisation. Som tidligere navnt vil det
vaere sagligt for offentlige arbejdsgivere at
afsla at indgd dobbeltoverenskomster. Efter
Arbejdsrettens praksis spiller det en afggren-
de rolle for konfliktretten 1 dette tilfeelde, om
de to faglige organisationer er medlemmer af
samme hovedorganisation.

Hvis de to organisationer er medlemmer af
samme hovedorganisation — typisk LO — vil
der som altovervejende regel ikke vare kon-
fliktret. Arbejdsrettens synspunkt er forment-
lig, at de to stridende organisationer ma Igse
deres uenighed i det interne foreningssystem
(f.eks. LO’s grensenavn) frem for at ggre
arbejdsgiveren til genstand for striden. Den
indskrenkede konfliktret har bl.a. betydning i
situationer, hvor offentlige arbejdsfunktioner
udliciteres til private virksomheder. Arbejds-
retten har f.eks. fastsldet, at FOA var afska-
ret fra at konflikte over for buskgrsel, som

var udliciteret til et privat busselskab, som
kgrte efter en overenskomst med SID, selv
om FOA havde organiseret og overenskomst-
dakket buskgrslen i henved 100 ar pa det of-
fentlige omrade.’

Hvis de to faglige organisationer ikke er
medlemmer af samme hovedorganisation,
vil der i hgjere grad kunne vere konfliktret.
Det afggrende vil i dette tilfeelde vaere, hvor
steerkt de to organisationer star inden for det
faglige omrade, herunder hvor mange af lgn-
modtagerne, de hver is@r organiserer. Denne
praksis har bl.a. haft betydning for en rekke
mindre fagforeningers adgang til at overens-
komstdakke deres medlemmers arbejde. Ar-
bejdsretten har saledes givet PROSA og Er-
hvervssprogligt Forbund ret til at konflikte til
stgtte for overenskomstkrav for henholdsvis
it-arbejde og korrespondentarbejde pa statens
omrade, selv om arbejdet allerede var deekket
af overenskomst med HK.?

Ved overenskomstfornyelse

Det danske aftalesystem hviler grundleggen-
de pa det princip, at overenskomstfornyelse
er et ansvar for arbejdsmarkedets parter, og
at (truslen om) arbejdskonflikt er den meka-
nisme, som i sidste ende skal fa parterne til
at mgdes i et kompromis om en ny overens-
komst. I modsatning til ved overenskomst-
indgéelse virker konfliktretten ved overens-
komstfornyelse i fgrste reekke som en trussel,
der sjeldent bliver realiseret.

Hverken private eller offentlige aftaleparter
har normalt en interesse i at kaste medlem-
mer ud i en arbejdskonflikt, med de fglger
som en konflikt kan have for bade medlem-
merne og det omgivende samfund. Men det
kan diskuteres, om offentlige aftaleparter har
lige sa sterke gkonomiske incitamenter som
private aftaleparter til at undgd en konflikt.
Offentligt ansatte har ikke samme risiko for
at miste deres job i en eventuel konflikt som
privat ansatte har, og offentlige arbejdsgivere
sparer lgnmidler under en konflikt. Arbejds-
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konflikter har dog vearet forholdsvis sjeldne
i forbindelse med overenskomstfornyelse pa
det offentlige arbejdsmarked. Men det er igj-
nefaldende, at der ved de senere fornyelser
har veret stgrre konflikter 1 2008 og i 2013.

Det er efter hovedaftalerne og Arbejdsrettens
praksis op til aftaleparterne selv at beslutte,
hvorledes de vil benytte sig af (lovlige) kol-
lektive kampmidler ved en overenskomstfor-
nyelse. En faglig organisation behgver ikke
at iverksatte strejke for samtlige medlem-
mer, men kan valge at iverksette partielle
konflikter, f.eks. pd omrader som er serligt
folelige for de bergrte arbejdsgivere. Op til
overenskomstforhandlingerne i 1995 for-
feegtede de offentlige arbejdsgiverparter det
synspunkt, at mindst halvdelen af medlem-
merne pa et konfliktbergrt omrade skulle
vere omfattet af konflikten. De henviste bl.a.
til, at de offentlige hovedaftaler — modsat de
private — palaegger parterne at angive konflik-
tens karakter og omfang. Synspunktet blev
imidlertid afvist af en faglig voldgift.’

De offentlige arbejdsgiverparter ma — pa linje
med de private — varetage deres interesser ved
selv at udvide en partiel strejke til at omfat-
te en bredere kreds af lgnmodtagere. Pa det
private arbejdsmarked har arbejdsgiverne en
langvarig tradition for at benytte lockout som
et forsvar mod partielle konflikter pa Ignmod-
tagerside. Hovedaftalerne satter ikke gran-
ser for omfanget eller virkningerne af en kon-
flikt, og en arbejdsgiverpart kan derfor vaelge
at besvare selv en mindre (partiel) konflikt
med en omfattende lockout. Forlgberen for
Arbejdsretten — Den faste Voldgiftsret — ac-
cepterede tidligt, at DA var berettiget til at
lockoute samtlige medlemmer af LO som
svar pa en strejke over for en enkelt virksom-
hed som fglge af uenighed om fornyelse af en
akkordprisliste.!® Voldgiftsretten udtalte bl.a.
felgende:

»Da det staar fast, at der her foreligger en lovlig Ar-
bejdsstandsning, maa en Modaktion anses for beret-

tiget, uden at der ad Rettens Vej vil kunne fastsaettes
Grenser for dens Omfang. At bestemme dette er ved
Septemberforliget lagt i Parternes egen Haand, og
garantien mod, at der gives Konflikten et Urimeligt
Omfang, ligger i vedkommende Parts egen Interesse
i ikke at paadrage sine Medlemmer stgrre Tab end
ngdvendigt.«

Som det fremgar af preemisserne, er det par-
ternes eget ansvar at sikre, at arbejdskonflik-
ter foregar under rimelige former. Det geelder
ikke kun pa det private, men ogsa det offent-
lige omrade.

Ved overenskomstfornyelsen i 1995 valgte
Amtsradsforeningen at lockoute langt hoved-
parten af sygeplejerskerne, efter at Dansk Sy-
geplejerad havde ivaerksat en partiel strejke
for en mindre gruppe af dets medlemmer. Pa
trods af et ngdberedskab var presset pa hospi-
talerne stort, men parterne var ikke i stand til
at nd et kompromis, og konflikten blev efter 3
uger standset ved et lovindgreb. Ved overens-
komstfornyelsen i 2008 undlod de offentlige
arbejdsgivere at udvide de ivaerksatte strejker
pa bl.a. sundhedsomradet, og det medvirkede
formentlig til at konflikten kunne Igbe 8 uger
uden lovindgreb, fgr parterne selv naede et
kompromis.

Normalt anvender arbejdsgiverne lockout-
midlet som en forsvarshandling, hvor interes-
sen udelukkende gar ud pa at udbrede en kon-
flikt til at omfatte andre af de(t) konfliktende
forbunds medlemmer for derved at legge et
stgrre (gkonomisk) pres pa lgnmodtagersi-
den. Hovedaftalerne afskarer imidlertid ikke
arbejdsgiverne fra at benytte lockout som
en angrebshandling med sigte pa at fremme
selvstendige overenskomstkrav. Det var den-
ne aftalemassige befgjelse, Finansministe-
riet og KL benyttede sig af, da de lockoutede
leererne pa folke- og friskoleskoleomradet i
2013 med det formal at fa lerernes faglige
organisationer til at acceptere en ny arbejds-
tidsaftale. Det var vist nok fgrste gang i afta-
lesystemets historie, at de offentlige arbejds-
givere valgte selv at iverksatte lockout uden
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forudgaende strejke fra faglige organisatio-
ner (Due og Madsen, 2013).

Ved overenskomstbortfald

Hovedaftalerne pa alle omrader — ogsa de
offentlige omrader — forudsetter, at en part
kan friggre sig fra en overenskomst, som man
ikke er tilfreds med. Ifglge hovedaftalerne
skal parterne enten vare enige om at forny
den gamle overenskomst, eller ogsa ma den
utilfredse part konflikte sig ud af aftalen.

Nar Ignmodtagerparten gnsker at friggre sig
fra en overenskomst, sker det som altoverve-
jende regel med sigte pa at fa den fornyet med
bedre lgn- og arbejdsvilkar. I praksis sker fri-
ggrelsen fra den eksisterende overenskomst
ved, at parterne indgar en ny overenskomst
(overenskomstfornyelse).

Nar arbejdsgiverparten gnsker at friggre sig
fra en overenskomst, sker det som regel med
sigte pa at friggre sig helt fra overenskomsten
(overenskomstbortfald). 1 dette tilfelde er
formalet med at iverkseatte konflikt saledes
det noget atypiske at komme ud af en over-
enskomst, ikke at leegge pres pa modparten
for at fa denne til at indgd overenskomst pa
bestemte vilkdr. Modsat ved overenskomst-
fornyelse stiller Arbejdsretten visse krav til
konfliktens intensitet og omfang ved over-
enskomstbortfald.

12011 valgte CSC efter forgeves forhandlin-
ger med PROSA om nye overenskomster at
iverksatte en konflikt med sigte pa enten at
fa overenskomsterne fornyet pa de skitserede
vilkér eller fa dem bragt til ophgr. Konflikten
omfattede 80 % af de medarbejdere, som ikke
var undtaget fra arbejdskonflikt i medfgr af
parternes friholdelsesaftaler. Efter 14 ugers
konflikt valgte CSC at betragte sig som fri-
gjort fra overenskomsterne, men det modsat-
te PROSA sig. Arbejdsretten godkendte ef-
terfglgende, at konflikten havde haft den for-
ngdne intensitet og det forngdne omfang til at
friggre selskabet fra overenskomsterne.'!

Learerkonflikten i 2013 var ogsa speciel ved,
at de offentlige arbejdsgiverparter ivaerksatte
konflikt med det sigte at fa de eksisterende
arbejdstidsaftaler aflgst af helt nye aftaler.
Formalet var imidlertid ikke — modsat CSC-
konflikten — at friggre sig helt fra overens-
komsten, men at presse lererforeningerne til
at acceptere en fornyelse pa bestemte vilkar.
Den iveerksatte lockout havde saledes grund-
leeggende samme formal som en strejke har
i forbindelse med overenskomstfornyelse.
Denne mulighed star efter hovedaftalerne
ogsa aben for arbejdsgiverparter, og lerer-
foreningerne anfegtede heller ikke lockouten
ved Arbejdsretten. Men fremgangsméaden var
igjnefaldende, fordi offentlige arbejdsgiver-
parter hidtil kun havde anvendt lockout som
en forsvarshandling over for ivaerksatte strej-
ker, og sa sent som i 2008 havde de afstéet fra
denne mere begransede brug af lockout-mid-
let i forbindelse med de ivaerksatte strejker pa
bl.a. sundhedsomradet.

Lovindgreb i arbejdskonflikter

Indgreb i konfliktretten som politisk praksis
Arbejdskonflikter kan have betydelige konse-
kvenser for bade parterne selv og det omgi-
vende samfund. Efter hovedaftalerne er der
imidlertid ikke retlige restriktioner for det
omfang og de virkninger, som arbejdskon-
flikter ma have i forbindelse med fornyelse
af brancheoverenskomster. Der er f.eks. ikke
et generelt krav om, at parterne skal oprethol-
de et vist ngdberedskab eller i gvrigt undga
samfundsskadelige virkninger, sddan som
det kendes fra en rekke andre lande. I kon-
flikter med uorganiserede arbejdsgivere har
Arbejdsretten dog fastslaet, at konflikten ikke
ma true virksomhedens eksistensgrundlag,
og at sympatikonflikter skal vare proportio-
nale i forhold til de mal, som hovedkonflikten
folger.

At det ikke er et juridisk anliggende at sztte
grenser for arbejdskonflikters omfang og
virkninger ved fornyelse af brancheover-
enskomster, harmonerer med de historiske
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forudsatninger for aftalesystemet. Septem-
berforliget blev skabt pa baggrund af en stor-
lockout som reaktion pé en strejke over for
en mindre virksomhed. Men det skal ogsa ses
i lyset af bade Forligsinstitutionens fremtre-
dende rolle og den politiske praksis med at
standse »samfundsskadelige« arbejdskonflik-
ter ved lovindgreb. At indgreb i arbejdskon-
flikter snarere er et politisk end et retligt an-
liggende, nyder stadig bred opbakning blandt
arbejdsmarkedets parter.

Statens Forligsinstitution har den generelle
opgave at »medvirke til bileggelse af stri-
digheder mellem arbejdsgivere og arbejdere«
(lovens § 1, stk. 1). Institutionen har en reekke
befgjelser i forhold til parterne, herunder kan
den indkalde dem til forhandling, udskyde
varslede eller iverksatte konflikter og frem-
sette meglingsforslag. Institutionen @ndrer
ikke ved, at ansvaret for en overenskomst-
fornyelse befinder sig hos parterne, men den
spiller en vigtig rolle i bestraebelserne for at
sikre fredelige overenskomstfornyelser. For-
ligsinstitutionens karakter af meglingsin-
stans sa@tter dog granser for det pres, den kan
legge pa parterne for at f4 dem til at mgdes i
et kompromis.

I praksis spiller Forligsinstitutionen en frem-
tredende rolle ved fornyelse af overenskom-
ster pa det private omrade. Pa det store om-
rade under DA og LO er det fast praksis, at
DA kraver alle omrader sammenkedet i ét
stort maeglingsforslag, saledes at der stem-
mes samlet ja eller nej til fornyelsen af alle
overenskomster inden for omradet. Denne
praksis indeberer, at der ofte vil vere nogle
overenskomstparter som far fornyet deres
overenskomst, selv om et flertal af lgnmod-
tagerne pa det specifikke omrade stemte nej
ved urafstemningen. Selv et stort forbund
som 3F har flere gange oplevet at fa sin over-
enskomst fornyet, selv om et flertal af dets
medlemmer har stemt nej (Ibsen 2015). En
konflikt er reelt betinget af, at et samlet flertal
af lgnmodtagerne stemmer nej, eller at DA og

LO star for langt fra hinanden til, at Forligs-
institutionen kan fremsatte et sammenkeadet
meaglingsforslag.

Forligsinstitutionen spiller ikke samme frem-
treedende rolle pa det offentlige omrade. For-
ligsinstitutionen har formelt samme adgang
til at sammenkaede maglingsforslag pa det
offentlige som pa det private omrade. Men de
offentlige arbejdsgiverparter har ikke samme
tradition som DA for at kreve samtlige om-
rdder sammenkadet i ét samlet maglings-
forslag, og LO har heller ikke spillet samme
vasentlige rolle ved overenskomstfornyelse
pa det offentlige som pa det private omrade.
Utilfredse lgnmodtagergrupper i det offent-
lige kan derfor nemmere stemme et konkret
forhandlingsresultat ned pa det offentlige
omrade. En faglig organisation har samtidig
nemmere ved at fa iveerksat en arbejdskonflikt
pa et specifikt overenskomstomrade, selv om
organisationerne pa de gvrige omrader har
fornyet overenskomsten uden konflikt.

Den markante forskel i Forligsinstitutionens
rolle kan maske ogsa bidrage til at forklare,
hvorfor der har varet arbejdskonflikt to gan-
ge pa det offentlige omrade i de senere ar,
mens der ikke har veret en stgrre konflikt pa
det private arbejdsmarked siden 1998. Den
mere opsplittede organisations- og afstem-
ningsstruktur pa iser det kommunale omrade
gor det saledes nemmere for bade arbejds-
giver- og lgnmodtagerparten pa et specifikt
overenskomstomrade at fremtvinge en ar-
bejdskonflikt.

Nar forgeves forhandlinger resulterer i en
arbejdskonflikt, kan arbejdskonflikten i sidste
ende blive et politisk anliggende. Skiftende
regeringer og politiske flertal har ikke haft en
fast og entydig praksis med hensyn til, hvor-
nar de griber ind i en konflikt. Det ligger i
lovindgrebs politiske karakter, at skiftende
regeringer og politiske flertal kan have di-
vergerende opfattelser af, hvornar en konflikt
vil have sd vasentlige samfundsskadelige
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virkninger, at det er ngdvendigt med et lov-
indgreb. Hertil kommer, at de forhandlende
parter heller ikke bgr kunne indrette sig pa,
at der vil komme et lovindgreb i en bestemt
situation. Det fremgér dog af begrundelserne
for de seneste lovindgreb, at tre forhold spil-
ler en rolle for et eventuelt indgreb: (1) Kon-
fliktens varighed, (2) dens skadevirkninger
for samfundet, og (3) udsigten til at parterne
selv kan forhandle sig frem til et resultat in-
den for rimelig tid.

Et lovindgreb vil som regel basere sig pa et
forkastet forhandlingsresultat mellem parter-
ne eller et nedstemt maglingsforslag fra For-
ligsinstitutionen. Det politiske system strek-
ker sig generelt langt for at finde et grundlag
for lovindgrebet, som har varet forhandlet
mellem parterne, og selv en maglingsskitse
har veret anvendt som grundlag for et lov-
indgreb.

Lovindgrebet i konflikten pa lareromradet i
2013 var begrundet i de kriterier om konflik-
tens varighed, skadevirkninger og parternes
fastlaste forhandlingsposition, som skiftende
regeringer og politiske flertal generelt har lagt
veegt pa.!? Lovindgrebet var imidlertid i flere
henseender af saregen karakter. Den for-
udgéende folkeskolereform forudsatte reelt
markante @ndringer i de kollektive aftaler om
leerernes arbejdstid. Konflikten blev iverksat
af det offentlige og bragt til ophgr af det of-
fentlige med Finansministeriet i en central
forhandlerrolle og Beskaftigelsesministeriet
i en central myndighedsrolle. Ved lovindgre-
bet foretog et flertal af de politiske partier en
detaljeret omskrivning af arbejdstidsreglerne
uden stgtte i forhandlinger mellem parterne. '

Retlige greenser for lovindgreb

Konfliktretten er et grundleggende prin-
cip i aftalesystemet, men har ikke status af
en grundleggende rettighed i dansk forfat-
ningsret. Lovindgreb i arbejdskonflikter er et
felsomt politisk anliggende, men der er ikke
nogen, der har stillet spgrgsmal ved, at et

politisk flertal har den befgjelse at stoppe en
konflikt og diktere Ign- og arbejdsvilkéarene
for en fremtidig overenskomstperiode. Det
afspejler den grundleggende forestilling om
Folketinget som det gverste organ i det dan-
ske forfatningsstyre, men er ogsa udtryk for
en politisk praksis, som har nydt bred accept
gennem mange ar fra alle vasentlige aktgrer
i aftalesystemet.

I midten af 1980’erne anfegtede Praktiseren-
de Lagers Organisation et lovindgreb, der af-
skaffede fremtidige automatiske reguleringer
af privatpraktiserende leegers honorarer. Ind-
grebet udgjorde ifglge Hgjesteret ikke et eks-
propriativt indgreb efter grundlovens § 73, da
indgrebet matte »ses som et led i lovgivnings-
magtens almindelige indkomstpolitik«.!* Hg-
jesteret ville efter al sandsynlighed have an-
lagt samme betragtning pa et lovindgreb i et
overenskomstforhold mellem arbejdsgivere
og lgnmodtagere med sigte pa at bringe en
verserende arbejdskonflikt til ophgr.

Mens politiske indgreb i arbejdskonflikter
ikke har veret forsggt anfegtet ved de dan-
ske domstole, har faglige organisationer i fle-
re tilfelde klaget til ILO’s Organisationsfri-
hedskomité over et lovindgreb. Sddanne kla-
ger har i en raekke tilfelde fort til kritik af den
danske stat, da Organisationsfrihedskomitéen
kun accepterer politiske indgreb for lgnmod-
tagergrupper, som varetager offentlige myn-
dighedsfunktioner i sn@ver forstand, eller for
omrader som bergrer livsvigtige funktioner.
ILO’s Organisationsfrihedskomite kritise-
rede f.eks. bade Forligsinstitutionens sam-
menkadning og Folketingets lovindgreb pa
DA’s og LO’s omrade i 1998. Ved lovindgre-
bet ophgjede et politisk flertal det forkastede
(sammenkadede) maglingsforslag for alle
de omfattede parter, uanset hvilke arbejds-
funktioner de udfgrte, og hvorledes de havde
stemt ved urafstemningen.'®

Kritik fra Organisationsfrihedskomitéen har
karakter af en henstilling, da komitéen ikke
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er en domstol. Der knytter sig derfor en stgrre
(retlig) interesse til den udvikling, som inden
for de senere ar er foregdet i fortolkningen
af artikel 11 om foreningsfrihed i den euro-
peiske menneskerettighedskonvention. Men-
neskerettighedsdomstolen indtog oprindeligt
det standpunkt, at forhandlings- og kon-
fliktretten ikke kan anses for at udggre en del
af foreningsfriheden.'® Domstolen har imid-
lertid foretaget et markant praksisskifte inden
for de senere ar, sdledes at retten til at fgre
kollektive aftaleforhandlinger og ivaerksatte
konflikt nu anses for at vaere et selvstendigt
beskyttet element af foreningsfriheden (se
generelt herom Ewing og Hendy, 2010).

I en tyrkisk sag fastslog Domstolen, at ret-
ten til at forhandle kollektivt er et selvsten-
digt beskyttet element af foreningsfriheden,
og at det ogsa geelder for offentligt ansatte.
Den tyrkiske stat blev dgmt for at have brudt
foreningsfriheden ved, at en tyrkisk domstol
havde erkleret en kommunal overenskomst
ugyldig og palagt de ansatte at tilbagebetale
de Ignstigninger, som fulgte af overenskom-
sten.'”” Den tyrkiske stat blev efterfglgende
dgmt for at have forbudt en generalstrejke i
anledning af den tyrkiske domstols tilside-
settelse af den kommunale overenskomst.'®
Med denne dom fastslog Domstolen, at ogsa
konfliktretten er et selvstendigt beskyttet ele-
ment af foreningsfriheden.

Menneskerettighedsdomstolens nye praksis
betyder, at statslige restriktioner i adgangen
til frit at forhandle og konflikte kan udggre
en krenkelse af foreningsfriheden (konven-
tionens artikel 11, stk. 1). Et lovindgreb i en
konkret konflikt vil formentlig altid kunne
udggre en krenkelse, da (den ene af) parterne
afskares fra at fortsette en ivaerksat konflikt.
En sammenkadning af maglingsforslag vil
formentlig iser kunne tenkes at udggre en
krenkelse i de tilfelde, hvor sammenkadnin-
gen omfatter parter, som modsatter sig den
(Kristiansen, 2014).

Om der rent faktisk foreligger en krenkelse
af foreningsfriheden vil athaenge af, om den
statslige indblanding i det konkrete tilfelde
var et ngdvendigt indgreb i et demokratisk
samfund (konventionens artikel 11, stk. 2).
Der bliver saledes tale om en konkret propor-
tionalitetspraget afvejning af de involverede
arbejdsgiver-, lgnmodtager- og samfundsin-
teresser.

En norsk sag viser, at Menneskerettigheds-
domstolen foretager en indgaende prgvelse af,
om et lovindgreb i en arbejdskonflikt har ve-
ret »ngdvendigt«. Pa sagens tidspunkt havde
Domstolen endnu ikke anerkendt konfliktret-
ten som en del af foreningsfriheden, men den
foretog alligevel en prgvelse efter artikel 11,
stk. 2, for at se om lovindgrebet i givet fald
ville have varet ngdvendigt i et demokratisk
samfund. Efter en detaljeret gennemgang
af baggrunden for lovindgrebet fandt Dom-
stolen, at det havde varet ngdvendigt for de
norske myndigheder at afvaerge konflikten
henset til de betydelige samfundsgkonomi-
ske omkostninger.” Domstolen accepterede
dermed — modsat ILO’s klagekomitéer — at
indgreb 1 arbejdskonflikter kan vere ngdven-
dige af samfundsgkonomiske grunde.

Der har (endnu) ikke vearet indbragt danske
sager om lovindgreb i arbejdskonflikter for
Den Europziske Menneskerettighedsdom-
stol. Danmarks Lererforening klagede til
ILO over lovindgrebet i 2013, og den danske
stat fik kritik for den made, som indgrebet var
foretaget pa, herunder en ulige behandling af
parterne i forbindelse med forberedelsen af
indgrebet.® Lererforeningen kunne imidler-
tid ogsa have valgt at anfegte lovindgrebet
ved domstolene og i sidste ende ved Den
Europziske Menneskerettighedsdomstol. En
eventuel dom for at have brudt foreningsfri-
heden i konventionens artikel 11 ville have
varet en helt anden alvorlig sag for den dan-
ske stat end kritikken fra ILO. I 2006 fgrte
en domfeldelse af den danske stat for brud
pa foreningsfriheden for at have tilladt et for

60




vidtgdende system med eksklusivaftaler séle-
des til, at et bredt politisk flertal gennemforte
et forbud mod sadanne aftaler.”!

Parternes fzelles ansvar for justeringer

Lererkonflikten har givet anledning til debat
om konfliktrettens status i det offentlige afta-
lesystem. Bade faglige organisationer og ar-
bejdsmarkedsforskere har peget pa det ulige
magtforhold pa det offentlige aftaleomrade.
I k@lvandet heraf har det varet nevnt, at det
kunne overvejes at forbyde offentlige ar-
bejdsgivere at iveerksatte lockout eller at give
Forligsinstitutionen befgjelser til at gennem-
tvinge et maglingsforslag over for parterne.*

Det er kontroversielt, at arbejdsgivere kon-
flikter sig ud af aftaler, og sddanne konflikter
bliver ikke mindre kontroversielle af at vaere
iveerksat af offentlige arbejdsgivere. Det hg-
rer ogsa til undtagelserne, at overenskomst-
parter reelt ikke vil forhandle med hinanden,
og at et politisk flertal foretager en detaljeret
omskrivning af et veesentligt element i parter-
nes overenskomst uden stgtte i forudgaende
forhandlinger mellem parterne.

At bade konflikten og lovindgrebet formelt
foregik efter spillereglerne, kan ikke skjule,
at der var tale om en speciel situation uden
forhistorie i det offentlige aftalesystem.
Hvis konflikten generelt afspejler en stgrre
arbejdsgivervilje til at udfordre de faglige
organisationer i lyset af et stigende reform-
pres kan der vere udstukket en ny kurs for
overenskomstfornyelser i det offentlige afta-
lesystem. Indtil videre kan der imidlertid nok
vere grund til at sla koldt vand i blodet.

Hvis parterne — eller den ene af parterne
— opfatter det geldende grundlag for kon-
fliktretten som et problem, vil det vere ner-
liggende, at parterne drgfter konfliktrettens
fremtidige rolle i det offentlige aftalesystem.
Konfliktretten er forankret i parternes hoved-
aftaler, og parterne har et felles ansvar for
at foretage de justeringer, som matte vere

ngdvendige eller hensigtsmassige. Storkon-
flikten i 1998 pa DA’s og LO’s gav pa linje
hermed anledning til, at hovedorganisatio-
nerne dret efter indgik en »klimaaftale« med
det sigte at modvirke, at de forhandlende par-
ter kom i samme situation ved den fglgende
overenskomstfornyelse. Denne aftale har ud-
viklet sig til en fast praksis, hvor DA og LO
indgar en forhandlingsaftale for den enkelte
overenskomstfornyelse.?

Den institutionelle ramme om aftalesystemet
giver (de offentlige) aftaleparter et vidt spil-
lerum i forhold til den méade, de vil indrette
deres aftalesystem pa. Hverken arbejdsrets-
eller forligsmandsloven kranger en bestemt
model ned over hovedet pa aftaleparterne.
Det star f.eks. aftaleparterne frit for at over-
veje, om arbejdsgiver- og lgnmodtagersiden
skal have samme adgang til at iverksette
konflikt, og om arbejdskonflikt overhove-
det er en egnet mekanisme pa det offentlige
omrade, eller om det vil vare bedre at lade
uenigheder om en overenskomstfornyelse af-
gore ved voldgift. Ifglge Arbejdsrettens prak-
sis kan aftaleparter frit aftale at lade uenighed
om overenskomstfornyelse afggre ved vold-
gift frem for ved konflikt.*

Mens det er narliggende, at de offentlige af-
taleparter overvejer eventuelle justeringer af
deres hovedaftaler, ligger det ikke lige for at
@ndre ved de institutionelle rammer for af-
talesystemet, herunder Forligsinstitutionens
befgjelser. Forligsmandsloven hviler pa et
sensitivt kompromis mellem de involverede
parts- og samfundsinteresser, og der er kun
gennemfgrt to (mindre) @ndringer af loven
i nyere tid, hvilket i begge tilfelde skete ef-
ter feelles indstilling fra DA og LO.* Det vil
neppe vaere muligt at fastholde Forligsin-
stitutionens karakter af en meglingsinstans,
hvis den skal have sa steerke befgjelser, at den
kan tvinge en maglingsskitse igennem over
for (den ene af) parterne. I sa fald skifter in-
stitutionen reelt karakter fra at vere en tvun-
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gen maglingsinstans til at vere en tvungen
voldgiftsinstans.

En styrkelse af Forligsinstitutionens befg-
jelser, som giver den karakter af en tvungen
voldgift, vil ogsd kunne udfordre de senere
ars udvikling i retning af at anskue forhand-
lings- og konfliktretten som en grundleg-
gende rettighed. Det praksisskifte, som Den
Europziske Menneskerettighedsdomstol har
foretaget i sin fortolkning af foreningsfrihe-
den, satter retlige graenser for statslige (po-
litiske) indgreb i parternes forhandlings- og
konfliktret. Udviklingen i retning af at retlig-
ggre indgreb i arbejdskonflikter kan sagtens
vise sig at blive en stgrre udfordring for den
danske model, end de noget specielle om-
stendigheder som fgrte til lockouten af lz-
rerne og det efterfglgende lovindgreb i 2013.
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