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Etableringen af et offentligt aftalesystem med for-
handlingsret til de ansatte var en proces, der fra
starten var praget af konflikt — forstaet som uover-
ensstemmelser mellem parterne om reguleringen
af lgn- og arbejdsvilkér. I denne artikel gennemgas
konfliktformernes historie i det offentlige og skillelin-
jerne mellem reguleringssystemerne pa det offentlige
og det private arbejdsmarked praciseres. Udgangs-
punktet for det offentlige system var tjenestemands-
ansattelsen, og gennem de fgrste 50 ar af systemets
historie var der debat om, hvorvidt tjenestemandene
overhovedet havde ret til at anvende strejken som
kollektive kampmiddel. Derimod var blokadevabnet
aldrig anfegtet, og det blev for en professionsgruppe
som legerne et effektivt middel. Med overenskomst-
ansattelsens voksende omfang fra 1950’erne og frem
blev ogsa strejker og lockouter et legitimt middel, og
tilbagevendende konflikter kom til at preege den nyere
historie.

Denne artikel er en historisk sociologisk ana-
lyse af konfliktformerne i den offentlige sek-
tor med fokus pa overgangen fra den traditio-
nelle tjenestemandsansattelse uden fastsldet
konfliktret til overenskomstansettelse, som
fik sit gennembrud i 1950’erne med organi-
sationer, der representerede akademikere, i
front.

Det er en vasentlig pointe, at det fgrst og
fremmest var de professionsbaserede akade-

mikere, der stod i spidsen for fornyelsespro-
cessen, hvorigennem aftalesystemerne i den
offentlige og den private sektor i hgjere grad
kom til at ligne hinanden. Det var paradok-
salt nok dem, der var parat til at s®tte tjene-
stemandsideologien til side og anvende fag-
foreningsideologiens militante midler, mens
organisationer med tettere forbindelse til den
traditionelle fagbevagelse i LO holdt sig til
tjenestemandsdyderne og ikke ka@mpede for
at fa indfgrt en formel konfliktret.

Med overenskomstansattelsen blev strejker
og lockouter almindeligt anerkendte midler
i det samlede reguleringssystem. Men da det
— ogsa efter Tjenestemandsreformen af 1969
— stadig var tjenestemandene, der havde den
afggrende position i aftalesystemet, er det
diskutabelt, om man kan tale om et aftale-
system, der pa det tidspunkt levede op til de
kriterier, som normalt karakteriserer en aftalt
regulering, dvs. ikke alene en fri organisati-
onsret og en ret til at forhandle og indga af-
taler, men ogsa retten til at anvende kollek-
tive kampmidler, nar parterne ikke kan enes.
Tjenestemandsreformen gav ganske vist
tjenestem@ndene en egentlig aftaleret, men
stadig ingen konfliktret. Som den gvrige gen-
nemgang viser, var det fgrst med den efterfgl-
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gende integration af overenskomstgrupperne
i det centraliserede forhandlingssystem, at
det blev tilfeldet.

Analysen viser, at konfliktretten stadig har
meget anderledes betingelser i det offentlige
end i den private sektor. En del af denne for-
skellighed skal netop findes i den historiske
udvikling, hvor personalegruppernes sterke
loyalitetsband i forhold til tjenestemandsan-
settelsen kom til at prege reguleringen ne-
sten op til i dag.

I nazste afsnit opridses kort de vasentligste
forskelle 1 forhold til konfliktretten i aftale-
systemerne i henholdsvis den offentlige og
private sektor. Dernast prasenteres kilder
og analysemetode til den historisk sociolo-
giske analyse. Herefter fglger den egentlige
analyse af konfliktformer og konfliktret i det
offentlige aftalesystem historisk i seks delaf-
snit.

Forskel pa regulering offentlig-privat

Det offentlige system blev etableret 20 ar
efter det kollektive forhandlingssystem i
den private sektor. P4 tre punkter adskilte
det offentlige og private aftalesystem sig
tidligt fra hinanden. For det fgrste havde
det offentlige aftalesystem — der blev fast-
slaet med Tjenestemandsreformen af 1919
— udgangspunkt i en ansattelsesform, der
grundlaeggende adskilte sig fra det private
arbejdsmarkeds kontraktforhold. Tjeneste-
mandene var ansat ifglge lov, og selv om
deres organisationer med loven fra 1919 fik
en forhandlingsret, var der ikke tale om en
egentlig aftaleret, idet forhandlingsresultatet
blev implementeret gennem regulativer, dvs.
en ensidig forvaltningsakt. Organisationerne
havde desuden ingen fastslaet konfliktret, og
dermed fraveg det offentlige aftalesystem i
sit grundlag fra principperne i September-
forliget (1899) og Augustudvalgets arbejds-
retlige system (1910) pa de to vasentligste
punkter: parternes frie aftaleret og konfliktret
i forbindelse med etablering og fornyelse af

overenskomster, dvs. interessekonflikter. Det
er grundleggende elementer i det, der efter-
fglgende har faet betegnelsen den danske mo-
del (Due o.a., 1993).!

For det andet var og er den offentlige sek-
tors aftalesystem uafhengig af spgrgsmalet
om ansattelsesformen — tjenestemand vs.
overenskomstansatte — principielt forskel-
ligt fra det private system. P4 det private ar-
bejdsmarked er ledelsesretten baseret pa den
grundlovssikrede private ejendomsret. Pa det
offentlige arbejdsmarked er den baseret pa
princippet om statens suvercenitet og udgves
pa et politisk mandat.

Lgn- og arbejdsvilkar er saledes i sidste in-
stans er politisk styrede pa det offentlige om-
rade, mens de er markedsstyrede i den private
sektor.

Deraf fglger, at det offentlige eller staten som
arbejdsgiver fungerer pa andre vilkar. Man
kan tale om den offentlige arbejdsgiveres tre-
dobbelte rolle. Dels som modpart til lgnmod-
tagernes representanter i forhandlinger om
reguleringen af lgn- og arbejdsvilkar. Dels
som reprasentant for samfundets politiske
myndighed. Og dels som partipolitisk aktgr
(Petersen, 1987; Pedersen, 1993; Hassel-
balch, 1984; Due og Madsen, 1996, 2009).2

For det tredje adskiller den offentlige sektor
sig vaesentligt fra den anden hovedsektor ved
at konflikter mod den offentlige arbejdsgiver
ikke har og aldrig har haft samme umiddel-
bare effekt, som nar en privat arbejdsgiver
rammes og mister produktion og indtegter.
Som hovedregel bliver serviceydelserne i den
offentlige sektor udskudt ved konflikt, og den
mest synlige effekt er, at det offentlige sparer
Ignkroner. I sidste instans kan arbejdsgiverne
som partipolitikere rammes, hvis de i den of-
fentlige debat far »skylden« for konflikten,
men det er en forsinket og usikker effekt.

Nar det gaelder livsvigtigt arbejde og arbejde
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af serlig central betydning for det offent-
liges samlede funktion, er effekterne mere
umiddelbare. Men problemet for lgnmodta-
gersiden er, at der i sammenh@ng med ho-
vedaftaler mv. er indfgrt bestemmelser om
ngdberedskab, der afmonterer effekterne,
dvs. principper i overensstemmelse med
tjenestemandsansattelsens logik. Det var
f.eks. tydeligt under den langvarige konflikt
pa sundhedsomradet i 2008. Resultatet er, at
det nzrmest pr. definition bliver umuligt for
de faglige organisationer at strejke arbejds-
giverne til vaesentlig indrgmmelser (Due og
Madsen, 2009; Jacobsen og Pedersen, 2010).

I nzste afsnit presenteres kort de anvendte
kilder, den historiske analysemetode og de
teoretiske begreber, som anvendes i forbin-
delse hermed. Dernast fglger den historiske
analyse af konflikterettens etablering i det of-
fentlige.

At laese historiske kilder som ideologiske
fodspor

Udgangspunktet for denne artikel er et to-
bindsvark under udgivelse om det offentlige
aftalesystems historie (Due og Madsen, un-
der udgivelse). Det analytiske redskab er her
— som i bogen — de forskellige ideologifor-
mer, der pregede de offentlige ansatte i den
proces, hvor de udviklede og tilsluttede sig
faglige organisationer og begyndte at arbejde
i feellesskab for bedre lgn- og arbejdsvilkar.

Det er for det fgrste en tjenestemandsideo-
logi, hvor tjenestemandenes troskabspligt og
loyalitet over for staten er centrale elementer.
Det indeholder en accept af, at staten ensi-
digt fastsatter lgn- og arbejdsvilkar. Til gen-
gxld kan tjenestemandene forvente tryghed
i ans@ttelsen og en s@rlig pension samt en
»fortjent lgnning«, der star i forhold til sam-
menlignelige grupper (Andersen, 1965: 160).

Det er for det andet en professionsideologi,
der har haft stor betydning for grupper med
serlige uddannelsesmassig baggrund, der

giver monopol pd udgvelsen af samfunds-
massigt vigtige funktioner. Denne position
bruges til sikring af gunstige Ign- og arbejds-
vilkar gennem selvkontrol (Millerson, 1964;
Brante, 1988). Professioner fastsatter f.eks.
selv lgn- og arbejdsvilkar ved interne beslut-
ningen, som medlemmerne forpligtes til at
overholde. Arbejdsgivere, der ikke acceptere
dette, blokeres. Pa den made er professio-
nerne ikke imod kollektive kampmidler, men
som udgangspunkt tager de afstand fra de tra-
ditionelle fagforeningers strejkemiddel (Due
og Madsen, 1990).?

Det er for det tredje en fagforeningsideo-
logi, som tager afsat i, at der eksisterer en
interessemodsa@tning mellem ledelse og
medarbejdere, og at forudsatningen for at
sikre ordentlige 1gn- og arbejdsvilkar er vil-
jen til anvendelsen af kollektive kampmidler
(Blackburn og Prandy, 1965).

Det skal understreges, at der med denne skit-
sering af tre forskellige ideologier, der dek-
ker forskellige grupper af ansattes forestillin-
ger og sociale vaerdier, er tale om opstillinger
af idealtypisk karakter, dvs. at der — jf. Max
Weber — foretages en »rendyrkning« af de ka-
rakteristiske treek ved en social relation. Op-
stillingen er derfor ikke et udtryk for de vir-
kelige forhold, der er langt mere komplekse
og modsigelsesfyldte (Weber, 1949).

Vores analyseapparat tilhgrer det, der hos
Weber betegnes som de historisk specifikke
idealtyper, fordi de henviser til konkrete hi-
storiske feenomener og forlgb. Det fremstar
serligt tydeligt for disse idealtyper, at de
ikke praetenderer at vare teorier, men fgrst
og fremmest er metodiske hjelpemidler, som
kan bruges til at undersgge virkeligheden
(Weber, 1949; Larsen og Petersen, 2011).

Artiklen bygger pa et omfattende kildema-
teriale bestdende af fagblade og aviser, ju-
bileumsskrifter, videnskabelige artikler og
monografier, kommissionsbet@nkninger, lov-
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tekster og interviews med aktgrer, hvad angér
udviklingen det seneste halve arhundrede.
Tilgangen til dette kildemateriale er analytisk
set at eftersgge de ideologiske udsagn, der
markerer ideologiformernes udvikling.

Har offentligt ansatte overhovedet en
strejkeret?

I det forste halve drhundrede, hvor tjeneste-
mandssystemet var dominerende, var det
centrale spgrgsmal ikke s& meget, hvad der
skete under en konflikt. Det drejede sig i ste-
det om, hvorvidt offentlige ansatte tjeneste-
mand overhovedet skulle have adgang til at
anvende kollektive kampmidler?

De offentligt ansattes organisering tog afsat
i tjenestemandsideologiens loyalitetsforplig-
telser, der udelukkede anvendelsen af kon-
fliktmidler. Med organisationernes stigende
styrke udvikledes en supplerende fagfor-
eningsideologi, hvor anvendelsen af kollek-
tive kampskridt blev accepteret. Netop som
den nye tjenestemandslov var pa vej i 1919,
var der stigende utilfredshed blandt tjeneste-
mandene, og for at s@tte trumf pa i forhand-
lingerne truede de med kollektive kampskridt.
Der var enighed om, at der pa grund af den
serlige ansettelsesform ikke kunne varsles
strejke. Men det matte efter organisationer-
nes opfattelse vaere muligt at iverksatte en
konflikt gennem kollektive opsigelser. Derfor
fik organisationerne deres medlemmer til at
deponere deres pladsopsigelser.

Dette kampskridts lovlighed blev anfagtet af
den juridiske sagkundskab, og de borgerlige
partier i Rigsdagen fandt organisationernes
trusler anstgdelige. De g¢gnskede et forbud
mod strejker indfgrt som en del af tjeneste-
mandsloven. Den radikalt ledede regering
og dens socialdemokratiske stgtteparti fik
forhindret et sadant forbud, og spgrgsmalet
om tjenestemandsstrejkers lovlighed forblev
derfor uafklaret.

Heller ikke senere kom der afklaring pa dette

spgrgsmal, selv om det ikke mindst fra den
juridiske sagkundskabs side unisont blev
fastholdt, at strejker i enhver form métte an-
ses for at vere ulovlige for tjenestemandenes
vedkommende. Mest markant i denne debat
fremstod professor, dr.jur. Poul Andersen,
der etablerede forvaltningsretten i Danmark.
Helt tilbage fra den fg@rste revision af tjene-
stemandsloven i 1931 og frem til tjeneste-
mandsreformen i 1969 argumenterede han
entydigt for forbudslinjen (Andersen, 1926,
1930, 1936, 1957, 1965, 1966).

Ifglge Poul Andersen kunne den individuelle
opsigelsesret ikke lovligt anvendes kollektivt,
fordi formalet sa blev @ndret fra gnsket om
anden beskeftigelse til gnsket om at fa for-
bedret eksisterende vilkdar gennem at legge
pres pa staten. En konflikt pa det private ar-
bejdsmarked stod mellem to retligt set ensar-
tede gkonomiske interesser, mens en offent-
lig konflikt handlede om tjenestemandenes
interesse i hgjere lgn over for den offentlige
interesse 1 statsfunktionernes uforstyrrede
gang. Der 14 i troskabspligten et krav om at
fremme det offentliges interesse, og da en
strejke ville skade staten, matte iveerksettelse
af sddanne aktioner anses for at vare i strid
med troskabspligten. Poul Andersen fremhee-
vede derudover, at da tjenestemandenes stil-
ling var ensidigt fastsat af regering og rigs-
dag, matte en ret til konflikt, der netop ville
skade staten, anses for at vaere ulovlig — med
mindre det modsatte udtrykkeligt var fastsat
(Andersen, 1930).

Set fra Poul Andersens synsvinkel ville tjene-
stemandsstrejker vare et uforholdsmessigt
kampmiddel. Dels fordi tjenestema@ndenes
Ipnninger blev fastsat under samfundsmes-
sige garantier, der gjorde anvendelse af strej-
kevdbnet mindre velbegrundet end pa det
private arbejdsmarked. Dels fordi tjeneste-
mandsstrejker kunne udsatte samfundet for
alvorlige forstyrrelser. Dertil kom, at staten i
praksis var afskaret fra at lockoute sine tjene-
stemand — »... dels af Hensyn til Statsfunk-
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tionernes uforstyrrede Gang, dels fordi de af-
skedigede Tjenestemand vilde faa Krav paa
Pension.« (Andersen, 1930: 266).

Poul Andersens konklusion blev blandt andet
delt af professor, dr.jur. Knud Illum, der opret-
tede arbejdsretten som universitetsfag (Illum,
1930, 1951). Men det fik ikke tjenestemands-
organisationerne til at fravige deres opfat-
telse af kollektive opsigelsers lovlighed. Det
var dog uhyre sjeldent, at det kom til direkte
trusler om anvendelsen af dette middel. Tat
pa var Dansk Sygeplejerad, der i forbindelse
med revisionen af tjenestemandsloven i 1946
faktisk fik medlemmerne til at foretage en
kollektiv opsigelse, da det viste sig umuligt at
sikre en lgnindplacering, der ligestillede sy-
geplejerskerne med sammenlignelige grup-
per. Konflikten blev dog aldrig til noget, da
det forinden lykkedes at indga et forlig (Win-
gender, 1999).

HK’s konflikt i 1952 i Rgdovre kommune
er den eneste tjenestemandsstrejke, der blev
en realitet. Men den blev efter politiske trus-
ler om indgreb hurtigt standset (Hollmann,
1983). Derved blev det illustreret, at tjeneste-
mandsideologien var forankret i det politiske
magtsystem, som satte hardt mod hardt, da en
tjenestemandsgruppen brgd normen om ikke
at strejke. Men konflikten kan ogsa ses som
et eksempel pa, at tjenestemandsideologien
kommer under pres, nar personalegrupper op-
lever utilfredsstillende Ign- og arbejdsvilkar,
som de ikke kan fa @ndret. Det medvirker til
at fremme fagforeningsideologiens veagt pa
ngdvendigheden af kollektive aktioner.

Blokadevéabnet

Truslen om kollektive opsigelser var ikke de
eneste »militante midler«, som de opvoksen-
de organisationer for offentligt ansatte benyt-
tede helt tilbage fra aftalesystemets tilblivel-
sesperiode. Der blev f.eks. rumlet med »ar-
bejde efter reglerne«-aktioner — is@r i DSB.
Og der blev ikke mindst varslet og realiseret

blokade af stillinger med utilfredsstillende
lgn- og arbejdsvilkar.

Blokaden blev et varigt middel med betyde-
lig effekt. Den var fra starten is@r anvendt af
grupper med baggrund i lange videregdende
uddannelser — de sakaldte professioner — som
f.eks. legerne. Mens strejkeretten — som
navnt — var under sterkt politisk og juridisk
pres, var der ingen, der anfagtede retten til
at anvende blokadevéabnet, fordi det hand-
lede om at stoppe besattelsen af ledige stil-
linger og ikke en afbrydelse af eksisterende
kontraktforhold. Anvendt systematisk som
kollektivt middel er blokadevabnet dog i sine
virkninger sammenligneligt med strejkevab-
net — om end med langsommere effekt. Her-
med kunne leegerne uden problemer anvende
denne metode, som skulle vise sig at blive
serdeles effektiv i deres kamp for at kontrol-
lere egne lgn- og arbejdsvilkar.

I Dansk Sygeplejerad blev blokademetoden
ogsa aktuel. De fgrste kollektive aftaler, DSR
indgik med arbejdsgiversammenslutningen
pa sygehusomradet i 1930’erne, var hensigts-
erkleringer, der skulle udmgntes gennem
forhandlinger med de enkelte sygehuse. I den
vanskelige implementeringsproces viste der
sig tegn pa, at sygeplejerskerne var parate til
at anvende blokadevéabnet. Det var dog tg-
vende, og det blev understreget, at man ikke
ville anvende de traditionelle fagforeningers
strejkevaben. De enkelte sygeplejersker var
endnu mere tilbageholdende, og foreningen
havde ingen sanktionsmuligheder, nar nogen
brgd blokaden. DSR havde med sygeple-
jeprofessionens sterke kaldsorientering en
markant afstand til fagforeningsideologien,
hvilket var medvirkende til, at resultaterne i
lang tid udeblev.

Lagerne, der effektivt anvendte blokadevab-
net, sa dog ikke dette som udtryk for en mi-
litant fagforeningsideologi. Blokaden blev af
leegerne opfattet som et naturligt led i en pro-
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fessionsgruppes forsvar af egne vilkar (Chri-
stoffersen, 1932; Fenger, 1957).

Tjenestemandssystemet under pres
Allerede fra starten af 1900-tallet var der
grupper af lgst ansatte, der ikke havde tje-
nestemandsvilkar. Omfanget af ansatte uden
tjenestemandsvilkar var stigende og naede
omkring 1960 op pa nasten 30 pct. (Betenk-
ning nr. 282, 1961). I starten blev deres vilkar
dikteret af arbejdsgiverne, men efterhanden
opnaede de flere overenskomster. Det gjaldt i
perioden op til 2.verdenskrig iser for grupper
af faglerte og ufaglerte organiseret i forbund
under LO. Men fgrst i Igbet af 1950’erne blev
det et generelt fenomen med overenskomster
for ikke-tjenestemand.

Det var de akademisk uddannede, som gik i
spidsen for denne proces. Akademikerne tog
konsekvensen af tjenestemandssystemets
begrensede konfliktmuligheder ved i stgrre
grad fra starten af 1950’erne og frem at ga
over til overenskomstansattelse. Dansk Inge-
nigrforening kom fgrst med en overenskomst
med staten 1 1952, som dannede mgnster for
de efterfglgende aftaler for en raekke gvrige
akademikergrupper som magistre, jurister og
gkonomer.

Pa grund af mangel pa uddannet arbejdskraft
var det et effektivt middel til at opna bety-
delige lgnstigninger, der 14 langt over tjene-
stemandssystemets niveau. Arbejdsgiverne
var parate til at betale mere. Det lod sig ikke
ggre 1 det stive tjenestemandssystem, men
kunne realiseres under overenskomstvilkar.
Det var en proces, der blev gennemfgrt med
ofte fremfgrte konflikttrusler og en udpraget
medlemsvilje til at realisere sddanne trusler.
Som hovedregel var det dog muligt at opna
resultater uden en direkte ivaerksettelse af
konflikterne.

I denne situation rykkede Poul Andersen, der
nu var professor emeritus, en sidste gang pa
banen. Nu i en advarsel mod den nye ansat-

telsesform. Han ansa det for at vere dybt
betenkeligt, at de mange overenskomster
var indgédet uden noget lovgivningsmaessigt
grundlag, i modsetning til f.eks. i Sverige.
Overenskomsterne var ikke i sig selv et brud
pé grundlovens § 28, hvorefter regler om tje-
nestemand fastsattes ved lov, men de brgd
med grundlovens »... klare forudsatninger
om, at de normerede stillinger besattes med
personer, der indtreder i tjenestemandssta-
tus«, og det var betenkeligt, at denne udvik-
ling var sket rent administrativt. Der burde
have varet tilvejebragt lovhjemmel.

Poul Andersen var is@r betenkelig ved, at de
overenskomstansattes strejkeret var ubestri-
delig, og at det udsatte staten for konfliktrisi-
ko hver gang en overenskomst skulle fornyes.
Han gentog i den sammenhang sin argumen-
tation om tjenestemandsstrejken som et ufor-
holdsmassigt middel. De faglige organisatio-
ner stod sterkest, fordi lockout som modtrak
som regel vil vere udelukket af hensyn til
opretholdelse af orden og service. Det var
problematisk, fordi de overenskomstansatte
1 1950’erne og 1960’erne havde udvist en
»kampmentalitet«, mens tjenestemandene i
hvert fald besad en vis form for »troskabs-
pligt«, der gjorde dem utilbgjelige til at s@tte
staten »kniven for struben« (Juristen, 1966).

I det praktiske liv fik Poul Andersens argu-
menter ingen stgrre effekt. F.eks. varede det
ikke leengere end et tiar, fgr arbejdsgiverne
viste vilje til at lockoute. Og i gvrigt fortsatte
udviklingen uforandret. Overenskomstan-
settelsens fremvakst lagde pres pa tjeneste-
mandssystemet, da flere og flere valgte den
traditionelle ansattelsesform fra. Denne ten-
dens blev forsterket af udbygningen af vel-
ferdsstaten og det dermed fglgende behov
for stadigt flere offentligt ansatte. Det var en
vasentlig del af baggrunden for Tjeneste-
mandsreformen i 1969.

Med overenskomstansattelsen vandt fagfor-
eningsideologien frem pa tjenestemandsideo-
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logiens bekostning. At det skete i en proces,
hvor det var de professionsbaserede akademi-
kere, der gik i spidsen, er en markering af,
at professionsideologien ikke er en hindring
for overtagelse af fagforeningsideologiens
»kampvillighed« — tvaertimod synes disse
ideologiformer at fungere godt i sammen-
heng.

Nye vilkar efter 1969-reformen

For de politiske aktgrer og de traditionelle
tjenestemandsorganisationer var formalet
med den nye reform fgrst og fremmest at
sikre tjenestemandsans®ttelsen som omdrej-
ningspunktet for det offentlige aftalesystem.

Malet blev forsggt opnaet pa to mader. For
det forste ved en lgnreform, der sikrede tje-
nestemandsgrupperne store stigninger, og
dermed igen gjorde denne ansattelsesform
konkurrencedygtig med overenskomstansat-
telsen. For det andet ved en forbedring af
tjenestemandsorganisationernes indflydelse
gennem en forvandling af den hidtidige for-
handlingsret til en egentlig aftaleret. Samti-
dig blev for det tredje fastholdt et centralise-
ret forhandlingssystem, hvor de etablerede
centralorganisationer i fellesskab blev afgg-
rende for den fremtidige fastsattelse af lgn-
og arbejdsvilkar.

Selv om de overenskomstansatte efterhanden
kom til at overstige tjenestemandene i antal
forblev de magtmassigt marginaliserede og
kunne ogsa efter reformen i 1969 se frem til
forhandlingsmessigt at komme i anden rak-
ke — efter at linjerne var blevet lagt i tjene-
stemandssystemet. De akademiskuddannede
overenskomstgrupper sa dette resultat som
en direkte trussel, idet man kunne forudse, at
medlemmerne fremover ville vaelge igen at
blive tjenestemeend.

Ved de overenskomstforhandlinger, der fulg-
te 1 slipstrgmmen pa Tjenestemandsloven af
19609, valgte de derfor at g i konflikt. Akade-
mikerstrejken i 1969 havde som hovedmal at

sikre overenskomstansattelsen. Efter godt en
maneds konflikt blev dette mal opnéet gen-
nem enighed om principperne for fordelingen
mellem tjenestemand og overenskomstan-
satte, saledes at det kun var de overordnede
— fra kontorchefniveauet og op — der forblev
tjenestemend, mens alle de g@vrige skulle
vaere overenskomstansatte (Arnheim, 1981;
Jgrgensen, 1982; Due og Madsen, forth-
coming 2016, Bind II).

Den kontinuerlige diskussion om tjeneste-
meandenes konfliktret eller mangel pa samme
blev afsluttet med 1969-reformens aftaleret.
Der var ganske vist stadig ikke direkte be-
stemmelser om ret til konflikt eller ej i loven,
men med aftaleretten blev det ngdvendigt
at fastsla i loven, hvordan fremgangsmaden
skulle vere, safremt parterne ikke kunne
blive enige om en fornyelse af overenskom-
sterne. Spgrgsmalet om fremgangsmaden ved
uoverensstemmelse blev delt op i to punkter.
Dels ved uenighed om den samlede ramme,
hvor lgnningsministeren skulle afggre sagen
gennem fremsattelse af et lovforslag i Fol-
ketinget. Dels ved uenighed om fordelingen
af rammen, hvor ministeren ligeledes skulle
fremsatte lovforslag, men fgrst efter ind-
hentning af udtalelse i Lgnningsradet. Det
gav centralorganisationerne en vis om end
begrenset indflydelse. De kunne sende de-
putationer til Folketinget under forslagets
behandling, og de var alle placeret i det rad-
givende lgnningsrad (Betenkning nr. 483,
1969).

I sidste instans blev afggrelsen ved uenighed
politisk bestemt, og med disse regler nedfal-
det kan man sige, at det indirekte blev fast-
slaet, at tjenestemandene ikke kan strejke i
interessekonflikter (Kristiansen, 2008). Der-
for er det abent for diskussion, om det nye
aftalesystem i den offentlige sektor i 1969 var
i overensstemmelse med spillereglerne i det,
vi med afset pa det private arbejdsmarked
kalder for den danske model.*
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Det system, der blev etableret med Tjeneste-
mandsreformen af 1969 var et aftalesystem 1i
den forstand, at reguleringen som hovedregel
herefter skulle bygge pa aftaler mellem de
interessemeassigt modstaende parter, idet der
blev skabt et selvstendigt forhandlingsrum
formelt adskilt fra den politiske regulering
(Pedersen, 1993). Men aftalekarakteren for-
svandt — som vi har set det — ved mangel pa
enighed. Det lever saledes ikke op til den al-
mindeligt anerkendte definition for aftalesy-
stemer pa arbejdsmarkedet, hvor tilstedevee-
relsen af en gensidig konfliktret i forbindelse
med indgéelse og fornyelse af aftaler ses som
en forudsatning. Ellers er der formelt set ikke
tale om ligestillede parter.

Langsom inddragelse af de overenskomst-
ansatte

De overenskomstansatte kunne fortsat strej-
ke, men det hjalp ikke meget pa systemets
samlede karakter, nar tyngdepunktet 1a i
forhandlingerne mellem lgnningsministeren
og tjenestemandenes fzlles forhandlingsud-
valg TFU, der samlede de fire centralorgani-
sationer. Her blev linjen i de efterfglgende
forhandlingsrunder lagt for det samlede of-
fentlige arbejdsmarked. Der blev tale om et
markant arbejdsgiverhierarki med staten i
spidsen efterfulgt af kommuner og amter.

Det blev med Tjenestemandsloven af 1969
fastslaet, at der samtidig skulle etableres et til-
svarende centraliseret aftalesystem for amter
og kommuner. Det blev en realitet i 1975 med
dannelsen af Kommunale Tjenestemands
Udvalg, KTU, der forhandlede aftaleforny-
elser med den falles arbejdsgiverdelegation
med KL og Amtsradsforeningen i spidsen.
Som navnet viser, var det i kommunerne ogsa
kun tjenestemandene, der formelt set fik for-
handlet vilkarene samlet. I realiteten var det
grupperne uden magtmidler, der blev sendt i
front, mens grupperne med konfliktret pant
matte vente, fordi arbejdsgiverne ikke ville
forhandle fgr de generelle tjenestemandsfor-
lig var i hus.

I praksis var det ikke s stort et problem pa
det kommunale og amtslige omrade, hvor
tjenesteme@nd og overenskomstansatte var
medlemmer af de samme organisationer, og
hvor der naturligvis ikke blev aftalt noget for
tjenestemendene, uden at det var afklaret
med overenskomstgrupperne. Pa det statslige
omrade var de overenskomstansatte helt uden
for. Det gjaldt formelt set ogsa for akademi-
kerne, men allerede fra 1972 blev tjeneste-
meandene i Danske Statsembedsmands Sam-
rad og de overenskomstansatte i Akademiker-
nes Samarbejdsudvalg, AS, samlet i en felles
enhed: Akademikernes Centralorganisation,
AC -1 dag Akademikerne.

Det var AC’s tjenestemandsudvalg, der for-
melt set havde aftaleretten, men magten 1a
ikke her, men i det samlede AC-fallesskab.
Pa den made kom de overenskomstansatte
akademikere indirekte med ved tjenesteman-
denes forhandlingsbord, og akademikerne
satte igen dagsordenen for det offentlige af-
talesystems udvikling.

Langsomt, men sikkert blev der etableret et
pres fra de gvrige overenskomstgrupper for
en tilpasning af aftalesystemet, sa de over-
enskomstansatte blev inddraget i de afggren-
de kollektive forhandlinger. Malet blev fgrst
naet i anden halvdel af 1980’erne, hvor KTU
blev @ndret til KTO: Kommunale Tjeneste-
mand og Overenskomstansatte. Og TFU blev
@ndret til CFU: Centralorganisationernes
Fellesudvalg. Her blev de forskellige over-
enskomstgrupper integreret i den eksiste-
rende centralorganisationsstruktur. Fgrst med
denne @&ndring kan man tale om en form for
reguleringssystem, der pa vasentlige punkter
folger de vasentligste kriterier for et aftale-
system.’

Konfliktlgsning i et overenskomstsystem

Vores analyse har vist, hvordan den relativt
stive tjenestemandsanszattelse var den mo-
derne retsstats foretrukne ansettelsesméade,
mens den mere fleksible overenskomstansat-
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telse svarede bedre til kravene i velferdssta-
ten preeget af en offentlig sektor med et langt
stgrre antal ansatte til varetagelse af et rigt
varieret udbud af serviceydelser (Pedersen,
1993; Due og Madsen, 2016).

Der har i perioden fra Tjenestemandsrefor-
men i 1969 og frem efterhanden som over-
enskomstsystemet bredte sig veret et mindre
antal konflikter i forbindelse med fornyelsen
af overenskomsterne. Med integrationen af
de overenskomstansatte i de centraliserede
forhandlinger pa det statslige og det kommu-
nale omrade opstod muligheden for generelle
konflikter i1 forbindelse med overenskomst-
fornyelserne, hvis parterne ikke kunne na til
forlig. Men ud over enkelte situationer med
politiske indgreb i forhold til de samlede
overenskomstforhandlinger bade i den pri-
vate og den offentlige sektor er parterne altid
blevet enige. Konflikterne har saledes alene
drejet sig om enkeltorganisationer, som har
sagt nej til det generelle forlig — en mulighed
som er indbygget i det kommunale aftalesy-
stem.

Tjenestemandene har pa grund af den mang-
lende strejkeret kun varet indblandet i rela-
tivt fa protestmanifestationer i sammenhang
med politiske indgreb i overenskomstsitua-
tioner, der er gaet i hardknude. Det galder
f.eks. 3 timers fagligt mgde mod SV-regerin-
gens indgreb i 1979 og proteststrejker mod
den konservativt ledede regerings indgreb i
den samlede overenskomstsituation i 1985.

Det er is@r inden for social- og sundheds-
omradet, at overenskomstansatte grupper er
géet i konflikt. Det gaelder forst og fremmest
Dansk Sygeplejerad og nogle af de andre til-
svarende organisationer pa sundhedsomradet,
der gentagne gange har strejket for at opna
Ignforbedringer. Konflikterne har deres ud-
gangspunkt i en oprindelig lav lgnindplace-
ring af disse rene kvindegrupper og skal ses
som forsgg pa at fjerne, hvad der opfattes som
en urimelig »uligelgn«. Der var to konflikter i

perioden 1972 til 1974 og derefter konflikter
1 1995, 1999 og 2008. I den seneste konflikt
deltog ogsa FOA’s social- og sundhedsgrup-
per samt BUPL. Trods disse konflikter er det
ikke lykkedes at opné det gnskede lgnniveau.
Alle disse konflikter er blevet startet efter
indgéelse af generelle forlig, som flertallet
af organisationerne har sagt ja til. Og det har
vist sig vanskeligt — pa kanten af det umulige
— at opna resultater, der gar ud over det, fler-
tallet har accepteret.

Arbejdsgiverne har i enkelte tilfeelde svaret
pa organisationernes strejker ved at udvide
konflikterne med lockoutvarsler. Fgrste gang
var under Socialradgiverkonflikten i 1981.
Men det er kun i forbindelse med Larerkon-
flikten 1 2013, at arbejdsgiverne selv tog initi-
ativet og lockoutede omfattende lerergrupper
— selv om organisationerne ikke havde varslet
strejke.

Det kan udlegges som et udtryk for, at ogsa
arbejdsgiverne i den offentlige sektor nu age-
rer i overensstemmelse med principperne i
et frit aftalesystem, hvor konfliktmuligheden
anses som en forudsatning for at presse par-
terne til at indga kompromiser. At det til tider
ikke lykkes, er blot en effekt af systemet. De
konflikter, der er foregéet i forbindelse med
overenskomstfornyelser kan pa den made
ganske enkelt ses som udtryk for logikken i et
aftalesystem, der netop fgrst og fremmest er
et konfliktlgsningssystem (Due og Madsen,
forthcoming 2016).

Krisetendenser?

De seneste stgrre konflikter — ikke mindst
lererkonflikten i 2013, men ogsd konflikten
i 2008 — kan dog ogsa udlegges som tegn pa
en krise for det, der ofte betegnes som den
danske model i den offentlige sektor. De har i
hgj grad veret preget af politiske dagsordner
uden videre hensyntagen til parterne i afta-
lesystemet (Mailand, 2014; Hansen og Mai-
land, 2015, Due og Madsen, 2013).
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Det er en tendens, der kan ses som et resultat
af den overordnede politiske udvikling i den
offentlige sektor. Forskellige former for mo-
derniseringsprocesser viste sig allerede fra
starten af 1980’erne. De kan forenklet samles
under mantraet »New Public Management,
og de er blevet forstarket siden starten af det
nye arhundrede (Ejersbo og Greve, 2013;
Hansen, 2015a, 2015b). Maske er det begyn-
delsen til enden for en reguleringsform med
basis i felles lgsning af konflikter gennem
forhandling mellem parterne og starten pa
en regulering, hvor de politiske praferencer
mere ensidigt kommer til at prege statens
arbejdsgiverrolle pa forhandlingskulturens
bekostning? Svaret pa dette spgrgsmél, hgrer
fremtiden til.

Opsamlende kan det fastslas, at denne ud-
vikling — selv om den bryder med forhand-
lingskulturen — ogsa kan vurderes som en
bekraftelse pa en af hovedpointerne i denne
analyse: det offentlige reguleringssystems i
sidste instans politiske karakter, der princi-
pielt adskiller det fra aftalesystemet pa det
private arbejdsmarked.

Etableringen af et reguleringssystem med
aftale- og konfliktret blev sterkt forsinket pa
grund af de fleste personalegruppers bindin-
ger til tjenestemandsansattelsen. Selv organi-
sationerne med tilknytning til LO og dermed
en fagforeningsideologi, hvor muligheden
for konflikter anses som en forudsatning for
interessevaretagelsen, var parat til at afskrive
konfliktretten for at sikre tjenestemandsan-
settelsen ved tjenestemandsreformen i 1969.
Tjenestemandsideologien var sterkere end
fagforeningsideologien. Det betgd, at over-
gangen til et system, hvor den nye overens-
komstansettelse blev en integreret del af den
centraliserede regulering af lgn- og arbejds-
vilkar blev forsinket nasten et par artier.

Kun de professionsbaserede akademiker-
grupper fastholdt kravet om konfliktret. De-
res professionsideologi var ikke en hindring

for adoptering af fagforeningsideologien,
men snarere fremmede den processen, da det
viste sig, at fagforeningsideologiens kamp-
midler var en foruds@tning for at sikre den
professionsbaserede kontrol over regulerin-
gen af egne forhold.

Analysen har bekraftet vores pointe om den
manglende linexre bevagelse i ideologi-
formernes udvikling. Man kan ikke sige, at
bestemte ideologiformer hgrer til serlige fa-
ser af det offentlige aftalesystems udvikling.
Der er tale om et overlap. At sige, at tjene-
stemands- og professionstankegang tilhgrer
retsstatens epoke og fagforeningsideologi
henhgrer under velfardsstaten, er derfor en
forenkling. Man kan frem for alt ikke sige,
at grupper, som i hovedsagen bygger pa en
fagforeningsideologi, ngdvendigvis kommer
til at optrede mere militant end grupper, der
bygger pa en professionsideologi. Akade-
mikergrupperne var fra 1950’erne de mest
militante, og efterfglgende var det en typisk
professionsbaseret gruppe som sygeplejer-
skerne, der var involveret 1 flest konflikter.

Noter

1. Det er vigtigt at fremhave, at konfliktretten ikke
er absolut. Den gelder netop kun interessekon-
flikter. I forbindelse med retskonflikter, dvs. tvi-
ster om fortolkning og overtredelse af geldende
aftaler er der derimod fredspligt.

2. Vi har i bggerne fra 1996 og 2009 i forenklet
form talt om de offentlige arbejdsgiveres dob-
beltrolle, idet rollerne som politisk myndighed
og partipolitisk aktgr er sldet sammen, men dog
stadig fremgar i den n@rmere beskrivelse af dob-
beltrollen. I vores kommende historiske skildring
af det offentlige aftalesystem (2016) har vi fulgt
Hanne Petersens tredeling (1987). Det er vigtigt
at fa preeciseret den partipolitiske rolle, fordi den
har s@rlig betydning i forbindelse med konflikter.
Her er arbejdsgiveren som partipolitiker sarbar,
fordi der kan tabes valgere, hvis lgnmodtagerne
har held med at arbejdsgiveren ansvaret for kon-
flikterne.

3. Den funktionalistiske udlegning inden for pro-
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fessionssociologien har varet, at professions-
grupperne opndr status, fordi de ofte altruistisk
opfylder vasentlige samfundsmessige behov
(Parsons, 1951, 1968), mens de ifglge den neo-
weberske tilgang anvender en kynisk magtstrategi
for at opna serlige privilegier (Murphy 1968). For
os rummer begge positioner en del af sandheden,
fordi det nzeppe ville veere muligt at opna s@rlige
fordele, hvis funktionerne ikke havde en vis sam-
fundsmeassig vegt (Due og Madsen, 1990).

4. Set i et internationalt arbejdsretligt perspektiv
fremstar tjenestemandenes manglende strejkeret
problematisk. Det fremgér af afggrelser foretaget
af den Internationale Arbejdsorganisation, ILO,
der i en konkret sag f.eks. gav Danmarks Le-
rerforening medhold i, at man ikke kan forbyde
tjenestemandsansatte lerere at strejke. Skoleom-
radet har ikke en sddan samfundsmeessig vaegt, at
det kan retfeerdigggres, at Folketinget griber ind
i den frie konfliktret. Andre afggrelser antyder
samtidig, at det derimod kan anses for legitimt
at stoppe strejker pa sundhedsomrédet, fordi det
netop har en afggrende samfundsmassig betyd-
ning. Pa sddanne omrader kan konfliktretten sa-
ledes begrenses uafhengigt af spgrgsmalet om
ansattelsesformen og kan omfatte bade tjeneste-
meand og overenskomstansatte (Due og Madsen,
1999).

5. Der kunne ogsa nevnes en anden vasentlig skil-
lelinje mellem forhandlingssystemerne i den
private og den offentlige sektor. Der er i begge
tilfelde tale om samordnede forhandlinger pa
nationalt niveau, hvori indgér forskellige faglige
organisationer. Derigennem bliver der tale om
forhandlinger gennem koalitioner, hvor de inter-
ne interessestridigheder pa lgnmodtagersiden kan
vare lige sa afggrende som interessekampen pa
tveers af bordet. Men der er en markant forskel pa
disse organisationsdannelser. I den private sektor
omfatter det alene grupper af faglerte og ufag-
lerte arbejdere samt underordnede funktionerer i
forbundene under LO. I den offentlige sektor ind-
drages alle ansettelsesgrupper fra top til bund i
systemet. Det ggr de indbyggede konflikter mere
komplekse (Due og Madsen, 1996).
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