STRUKTUR
KOMITEEN

Nordiske erfaringer og perspektiver pa den

offentlige lendannelse
Baggrundsrapport

1. Indledning

De nordiske lande adskiller sig fra de fleste andre lande ved den betydning det
offentlige arbejdsmarked har for det samlede arbejdsmarked. Den offentlige
beskeftigelse udger omtrent 30 pct. af den samlede beskeftigelse i bdde Danmark,
Norge og Sverige, hvilket er betydeligt mere end i andre lande og langt over OECD-
gennemsnittet pa knap 18 pct., jf. figur 1.
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Anm.: Opgjort pa baggrund af nationalregnskabet, gennemsnit af 2019 og 2020. OECD-gennemsnittet og ISL er for 2019.
Kilde: OECD og egne beregninger.

En vaesentlig arsag til den hgje offentlige beskeeftigelsesandel i de nordiske lande er
den betydning, som velfaerdsservice - pasning, undervisning, sundhed mv. - spiller for
velfeerdssamfundet, og som tilvejebringes via den offentlige sektor. Det kommer til
udtryk ved et relativt hgjt offentligt forbrug i de nordiske lande, og ikke mindst i den
del af det offentlige forbrug, der knytter sig til individuelle offentlige serviceydelser -
dvs. leegebehandling, undervisning, pleje og bernepasning mv., jf. figur 2.

En stor del af de offentligt ansatte er sdledes ogsa beskaftiget i regioner og kommuner
og i mindre grad i centraladministrationen.
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Sammensatning af det offentlige forbrug i udvalgte lande, 2021
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Anm.: Norges BNP pavirkes blandt andet af indteegter fra olie- og gasforretning, hvilket alt andet lige mindsker et givent
offentligt forbrugs andel af BNP.
Kilde: OECD og egne beregninger.

Ud over den relativt store betydning det offentlige arbejdsmarked har i de nordiske
lande,! adskiller de nordiske lande sig ogsa fra mange andre lande ved den rolle, som
arbejdsmarkedets parter har for reguleringen af arbejdsmarkedet, ligesom der i
seerligt Danmark og Norge er tradition for brug af trepartsaftaler som en del af en
konsensustradition2. Der er sdledes i alle tre lande en tradition for i videst muligt
omfang at overlade bestemmelsen af arbejdsmarkedsspegrgsmal til arbejdsmarkedets
parter.

De skandinaviske lande er kendetegnet ved hgje organisationsgrader for bade
lpnmodtagere og arbejdsgivere (dog pa et lavere niveau i Norge end i Danmark og
Sverige), og storstedelen af alle ansatte er omfattet af en overenskomst, jf. figur 3.

!'I Finland er den offentlige beskeeftigelsesandel ogsé hoj, men lgndannelsen pa det offentlige arbejdsmarked er
vaesentligt anderledes struktureret end i Danmark, Norge og Sverige og indgar derfor ikke i sammenligningen i
dette notat.

21 Sverige er trepartsaftaler relativt useedvanlige, mens der dog i de senere ar har veeret eksempler fx i
forbindelse med aftale om ”etableringsansattelser” for langtidsledige m.fl.
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Organisationsgrad for lsnmodtagere og andel omfattet af overenskomst, OECD-lande
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Anm.: Data er for 2019 for de fleste lande, enkelte for 2018 og 2020.
Kilde: OECD.

Der er ogsa feellestrak i forhold til, hvordan den offentlige lendannelse sker i de tre
lande med tradition/normer eller krav til, at den offentlige londannelse fglger
udviklingen i lgnningerne pa den del af det private arbejdsmarked, der er mest udsat
for international konkurrence. Denne tankegang bygger pa to elementer.

For det forste makrogkonomiske hensyn, som kan sammenfattes i den sakaldte
skandinaviske inflationsmodel med rgdder tilbage til 1950erne og 1960erne.
Tankerammen er mest tydeligt formuleret i Norge som Aukrust-modellen og i Sverige
som EFO-modellen, men den har ogsa spillet en stor rolle i Danmark.3

Hovedideen er, at lendannelsen ma forankres i de sektorer, der er mest udsat for
international konkurrence, for pd den made at sikre konkurrenceevnen og bidrage til
en stabil pkonomisk udvikling i sma, abne gkonomier, der er tet integreret i den
internationale gkonomi. Dette understgttes ved, at lgnstigningerne ikke overstiger
summen af inflationen pa varer fra de konkurrenceudsatte brancher og
produktivitetsudviklingen i de internationalt konkurrenceudsatte brancher. Herved
undgas lgn-lgn spiraler og destabiliserende effekter af lonstigninger i de dele af
gkonomien, der ikke direkte er udsat for international konkurrence.

Den konkrete implementering af denne tankegang i londannelsen har varieret over tid,
men har veeret sarlig tydelig i de seneste 20-30 ar, blandt andet med baggrund i
tidligere kriser og gnsket om at forankre en lavinflationspolitik og bidrage til
pkonomisk stabilitet.

Det andet element - og som i takt med et stigende fokus pa stabile rammer knyttet til
de offentlige finanser gradvis har fdet mere tyngde - er, at en offentlig lenudvikling
svarende til lenudviklingen i den private sektor ogsa er af veesentlig betydning for de
offentlige finanser.4 En parallel offentlig og privat lenudvikling bidrager saledes til, at
de offentlige udgifter og indtaegter eendres i samme takt, og understgtter dermed

3 Det @konomisk Rad (1964) argumenterede pa lignende vis i forhold til lendannelsen. For Norge se Aukrust
(1970, 1977) og for Sverige se Edgren, Faxen, og Odner, (1969).

4 Skatteprovenuet er stort set proportionalt til lenudviklingen, og hvis de offentlige lgnninger folger den
generelle udvikling, vil en stor udgiftspost sendre sig tilsvarende.
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stabile offentlige finanser.> Det er en serligt vaesentlig faktor i de nordiske lande givet
den store offentlige sektor og beskaeftigelse.

Trods disse overordnede fzellestraek er der store forskelle i den institutionelle
indretning af arbejdsmarkederne generelt og det offentlige arbejdsmarked specifikt,
herunder i politikker og regler. Disse forskelle kan desuden ses i sammenhang med
andre historiske og institutionelle forskelle, som skaber en sti-afheengighed, hvilket er
endnu en illustration af, at den specifikke indretning af politikker og regler trods
overordnede ligheder adskiller sig mellem de skandinaviske lande.®

Baggrundsrapporten indeholder en kort oversigt over udviklingen pa det offentlige
arbejdsmarked i de tre skandinaviske lande, og en sammenfatning af vaesentlige traek i
forhold til lendannelsen i de offentlige sektorer. Afslutningsvis skitseres overvejelser
om fordele og ulemper ved lgndannelsesmodellerne i de tre lande. En udtéemmende
gennemgang af litteraturen pa omradet er dog uden for rammerne af notatet?”.

2. Lgnudviklingen og konflikthistorik

De skandinaviske lande har som en raekke andre lande skiftet til et lavinflationsregime
om end pa lidt forskellige tidspunkter. De aktuelle lgnsystemer spillede en stor rolle
for at forankre denne politik, jf. ovenfor.

1 1970’erne og starten af 1980’erne sa man saledes i perioder arlige prisstigninger pa
over 10 pct. og tilsvarende hgje lgnstigningstakter, som ogsa svingede meget. Siden
starten af 1990’erne har lgnudviklingen veret betydelig mere stabil pa tvers af de
nordiske lande, jf. figur 4.

5 Tidligere er der perioder i alle tre lande, hvor heje lgnstigninger har veeret destabiliserende. Der er ogs& mere
aktuelle eksempler i Europa bade med lgnstigninger drevet af hgje offentlige lgnstigninger men ogsa indgreb
efter finanskrisen, hvor offentlige lgnninger er blevet sat ned, se fx Calmfors og Lundberg (1974) og Calmfors
(1977).
5 De tre lande adskiller sig ogsd mht. valutakursregimer. For Danmark med en fast valutakurs knyttet til euroen
er en lgndannelse konsistent med valutakurspolitikken afggrende for dennes troveerdighed. I et regime med
flydende valutakurs med en inflationsmalseetning som i Norge og Sverige er inflationsankeret en integreret del
af pengepolitikken, men en koordinering af lendannelsen i forhold hertil er stadig af betydning for
makrogkonomisk stabilitet, se diskussion i NOU (2021); NOU (2013) samt Calmfors m.fl. (2019) og Calmfors
m.fl. (2022).
7 Der findes en omfattende litteratur vedrgrende arbejdsmarkedsinstitutioner, overenskomstsystemer og
forhandlinger bade for de enkelte lande og nordiske sammenligninger, se fx Elvander (2002), Andersen m.fl.
(2015), Nergaard, Alsos og Seip (2016) og Hogedahl (2019). Det er uden for rammerne af dette notat at
sammenfatte denne litteratur, og notatet har fokus pa nogle centrale elementer i forhold til lendannelsen i den
offentlige sektor.

4
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Anm.: Lensum (nominelle udgifter) sat i forhold til antal Ianmodtagere i den samlede gkonomi (opgjort pa baggrund af
nationalregnskabet).
Kilde: OECD og egne beregninger.

I alle tre lande har lgnudviklingen i den offentlige sektor fulgt lgnudviklingen i den
private sektor teet over tid, jf. figur 5. Dermed har lgndannelsessystemerne opnaet et
veaesentlig mal, nemlig at understotte parallelitet i den offentlige og private
lgnudvikling.

I perioder har der dog veeret afvigelser fra den overordnede tendens, som kan afspejle
tidsmaessige forskydninger i tilpasningen mellem lgnudviklingen i den offentlige og
private sektor, eller mere tekniske forhold. For eksempel afspejler lgnudviklingerne i
Sverige i den sidste del af perioden flere forhold, bl.a. at der i den private sektor fra
2016-2020 er aftalt pensionsforbedringer, som ikke indgdr i den opgjorte lgnudvikling,
at der har veeret prioriteret saerlgnstigninger til nogle offentlige grupper (fx leerere),
og at servicebranchens andel af den private sektor er gget.
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Lenudviklingen i den private og offentlige sektor - Danmark, Norge og Sverige
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Anm.: Der er tale om forskellige kilder og opgerelsesmetoder mellem landene, hvilket kan pavirke de konkrete opgerelser.
For Norge findes ikke statistikker pa sektorniveau, hvorfor sektorerne er afgraenset pa brancher. Den offentlige
inkluderer offentlig administration og forsvar mv. og den private sektor er afgraenset til "business economy”, som
inkluderer industri-, byggeri-, servicebranchen m.v.

Kilde: For Danmark, Danmarks Statistik (implicit Ignindeks); for Sverige, Medlingsinstitutet (konjunkturstatistik) og for
Norge, Eurostat (Labour cost index).

Den overordnede lgnudvikling daekker over forskelle i lgnstrukturerne i den offentlige
og private sektor. Generelt er lgnstrukturen i den offentlige sektor i alle tre lande
mere sammenpresset end i den private sektor - lgnningerne er relativt hgjere i bunden
og lavere i toppen. Der er dog forskelle pa lenspredningen i de offentlige sektorer
mellem landene, fx har man i Sverige gennem de senere r set en pget lonspredning®.

Det er forbundet med en raekke udfordringer at sammenligne lgnninger mellem lande,
herunder ogsa lenninger for offentligt ansatte. Det skal blandt andet ses i
sammenhang med forskelle i lonbegreber, herunder i de enkelte lgnelementer, der er
indeholdt. Der kan desuden veere forskelle pa, hvordan en personalegruppe kan
defineres og afgreenses, og mere grundlaeggende mellem de typer af opgaver som
personalegrupperne udfgrer pa tveers af lande.

I tabel 1 nedenfor vises med udgangspunkt i en tilsvarende opggrelse i Calmfors m.fl.
(2019) lgnniveauerne for tre udvalgte personalegrupper sat i forhold til
gennemsnitslgnningerne pa resten af arbejdsmarkedet i Danmark, Sverige, Norge og
Finland. Opggrelsen viser, at civilingenigrerne i alle lande har et hgjere lgnniveau
relativt til resten af arbejdsmarkedet end de to andre grupper. I Norge og Finland har
gruppen af leerere m.fl. et hgjere relativt lenniveau end sygeplejersker, mens det er
omvendt i Sverige. Det er som neevnt vanskeligt at tolke pa de relative lgnninger pa
tveers af landene af ovennaevnte arsager.

Et andet aspekt af opgerelsen - som ikke pa samme made pavirkes af ovenstaende
fortolkningsvanskeligheder pa tveers af landene - er eendringerne i
personalegruppernes relative lgnninger over tid. Opggrelsen viser overordnet en
forholdsvis stabil udvikling i personalegruppernes relative lgnninger, hvilket szerligt
er tilfeeldet i Danmark. Den viser dog ogsa visse forskelle i udviklingen pa tveers af
personalegrupperne. I Norge er der fx en tendens til, at forskellene mellem lzaerere
m.fl. og sygeplejersker mindskes over perioden, hvilket i mindre grad ogsa er tilfeeldet
i Danmark. I Sverige er der en tendens til, at de relative lgnninger for leerer m.fl. og
sygeplejersker er faldende frem til 2013, og herefter stigende frem mod 2021 med en

8 Se fx Medlingsinstitutet (2021)
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mindre stigning set over alle arene, mens der for civilingenigrerne er en faldende
tendens over hele perioden.

Tabel 1

Lenniveauer for laerer, sygeplejersker og civilingenigrer i de nordiske lande

Land AR Laerer m.fl. Sygeplejersker Civilingenigrer
Danmarka 2010 99,4 96,1 142,4
2013 96,5 94,5 141,5
2015 98,3 94,6 140,5
2017 98,1 94,8 140,8
2019 97,4 94,4 140,0
2020 97,5 95,6 137,8
Finlandb 2011 105,9 95,5 140,6
2013 104,2 93,7 138,8
2015 103,3 92,5 138,1
2017 101,5 90,5 135,8
2020 98,4 89,2 134,7
Norgec 2010 100,5 89,1
2013 98,4 88,8
20154 96,5 90,0
20174 98,5 92,1
20194 97,0 92,6
20204 95,1 90,6
20214 96,1 92,2
Sverigee 2003 98,1 105,7 146,5
2005 96,5 102,1 148,8
2010 93,4 100,2 140,7
2013 93,5 101,1 1399
2015 95,8 104,4 138,0
2017 98,7 107,8 136,1
2019 100,2 108,1 136,6
2020 100,8 107,8 135,3

Anm.: Respektive faggrupper er ekskluderet fra sammenligningsgruppen (i naevneren) nar
relativlgnnen beregnes. 2 Basisfortjeneste pr standardtime; b Gennemsnitlig totallgn for
heltidsansatte; ¢ Aftalt manedslgn for heltidsansatte; d databrud, opggrelsesmetode skifter fra
2015; ¢ grundlgn pr maned. Tabellen fglger tilgangen og afgraesningerne i Calmfors m.fl.
(2019), se s. 194.

Kilde: Danmark: Danmarks Statistik; Finland: Statistikcentralen; Norge: Statistisk sentralbyra;
Sverige: SCB; og egne beregninger.

Det er vaesentligt at bemaerke, at opgorelse af lgnniveauer over tid, og seerligt lange
tidsperioder, som der her er tale om, bgr tolkes med varsomhed. De er sdledes bl.a.
pavirket af eendringer i sammensatningen af ’restgruppen’, dvs. de eendringer, der i
ovrigt sker i beskaeftigelsessammensatningen i landene, savel som aendringer i
sammensatningen af den enkelte personalegruppe.
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Arbejdsmarkedets parter i de skandinaviske lande har, som neevnt, en i international
sammenhaeng serlig rolle i reguleringen af arbejdsmarkedet, hvor
arbejdsmarkedsspergsmal i videst muligt omfang bestemmes af parterne. Dette
indebeerer bl.a. konfliktret for bade arbejdsgiver og arbejdstagere, som kan anvendes
som integreret del af parternes lgbende forhandlinger.

Der har i perioden fra 2010 til 2020 sdledes veret arbejdskonflikter i Danmark,
Sverige, Norge og Finland. Konfliktomfanget, opgjort ved antallet af tabte arbejdsdage,
varierer fra ar til ar og i nogen grad ogsa mellem landene, jf. tabel 2.

I Danmark er antallet sdledes fx vasentligt hgjere i 2013, hvor
overenskomstforhandlingerne mellem KL og Danmarks Leererforening endte i konflikt.
Tilsvarende er der relativt mange tabte arbejdsdage i Finland i 2010-2011 samt 2018-
2020, og i Norge seerligt i 2010 og 2012. Konfliktomfanget i Sverige adskiller sig fra de
ovrige lande ved at ligge lavt i alle de seneste ti ar med storst omfang i 2012 pa knapt
40.000 tabte arbejdsdage.

Tabel 2

Oversigt over tabte arbejdsdage som folge af arbejdskonflikter 2010-2020 (tusinde dage)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Danmark 19 15 10 930 17 9 15 28 20 8 9
Sverige 29 0 37 7 3 0 10 3 0 8 -
Norge 500 1 361 1 148 25 166 9 24 22 136
Finland 315 128 17 26 41 109 7 23 214 378 176

Kilde: Medlingsinstitutet (2021) pa baggrund af Medlingsinstitutet, Danmarks Statistik, Statistisk Sentralbyra (Norge) och
Statistikcentralen (Finland).

3. Londannelse i den offentlige sektor i Sverige?®

P4 det private arbejdsmarked i Sverige er 85 pct. af de ansatte daekket af
overenskomst, og pa det offentlige arbejdsmarked er det 100 pct.t°
Arbejdsmarkedsstrukturen kan karakteriseres som koordineret decentralisering med
en steerk koordinering i kombination med decentral lgndannelse. Aftaleperioden har
varieret over tid og mellem aftaler, men er typisk tre ar.

P4 det offentlige arbejdsmarked er der to vaesentlige arbejdsgiverparter. Sveriges
Kommuner og Regioner, SKR, repraesenterer 290 kommuner og 20 regioner med
sammenlagt ca. 1,2 millioner ansatte (75 pct. i kommunerne). Arbetsgivarverket
repraesenterer 250 myndigheder pa det statslige omrade med ca. 270.000 ansatte. Pa
lenmodtagersiden er OFR (Offentliganstédlldas férhandlingsrad) et samarbejdsorgan
for 14 fagforbund (funktionzrer og ledere) for sammenlagt ca. 550.000 medlemmer,
Lararnas Samverkansrad er et samarbejdsorgan for Lararforbundet och Lararnas
Riksforbund, som fra 1. januar 2030 slas sammen i Sveriges larere (200.000
medlemmer). Akademikeralliansen (60.000 medlemmer) samt Saco-S (85.000
medlemmer).

Der er ikke tradition for statslige indgreb i overenskomsterne, og den ”"svenske” model
er i endnu storre udstraeekning end i Danmark og Norge baseret pa, at
arbejdsmarkedets parter tager ansvar for lgndannelsen. Medlingsinstitutettet' er en
offentlig myndighed med ansvaret for magling ved tvister, og star ogsa for den

9 Afsnittet er baseret pa Calmfors m.fl. (2019), Medlingsinstitutet (2021)
° Se Medlingsinstituttet (2021).
! Se neermere pa (www.medlingsinstitut.se)
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officielle lgnstatisk. I modseetning til Danmark og Norge er urafstemning blandt
medlemmerne ikke almindeligt, og beslutningerne treeffes af de repraesentative
organer.

Med baggrund i en periode med hoje lonstigninger indgik parterne pa industriens
omrade i 1997 ”industriavtalet” indeholdende regler for bade forhandlinger og
konflikter. Aftalen er fornyet to gange siden med samme hovedformal om at sikre en
ansvarlig lgnudvikling, hvor lgnudviklingen i industrien er normsattende for den
ovrige del af arbejdsmarkedet. I aftalen er det formuleret pa folgende made:

Industriavtalet

Lénebildningen dr parternas ansvar. Industrins parter samarbetar for att sdkerstdlla en stabil lonebildning i
Sverige och beaktar dirvid lonebildningens konsekvenser pa inflation, sysselsdttning och konkurrenskraft.

Industrins utsatthet for internationell konkurrens innebdr att arbetskraftskostnadsokningar langsiktigt mdste
std i Gverensstimmelse med den internationella utvecklingen, frdmst i vira viktigaste konkurrentldnder, for att
inte underminera tillvdxt och sysselsdttning. En sund och bdrkraftig lonebildning forutsdtter att
forbundsavtalen inom industrin, som dr kdrnan i den internationellt konkurrensutsatta sektorn, utgor
kostnadsnorm och vdgledning for arbetskraftskostnader pé svensk arbetsmarknad.

Parterna inom industrin dtar sig, var och en och gemensamt, att verka for att "kostnadsmdrket” inom industrin
ar den norm inom vilken duriga parter pd arbetsmarknaden ska hdlla sig.

En vdl fungerande lonebildning dr forutsdttningen for att en stdrkt konkurrenskraft kan kombineras med god
loneutveckling och goda villkor i dvrigt for de anstdllda.

Denne malseatning er blevet skaerpet ved revisioner af aftalen i 2011 og 2016.

Industrinormen ("market”) er blevet etableret som en meget staerk norm for
lendannelsen pa det svenske arbejdsmarked, som generelt respekteres. Industrien
indgar ferst overenskomster, og gvrige overenskomster tilpasser sig udfaldet heraf
(pattern bargaining). Industrien har dermed reelt en lgnfastseettende rolle for hele
arbejdsmarkedet. Arbejdsmarkedets hovedorganisationer har ikke nogen formel rolle i
lgnfastsaettelsen, men spiller en stor rolle i forhold til koordinering og samordning pa
tveers af omrader for at sikre en udvikling i overensstemmelse med normen.

Industrioverenskomsterne indgas typisk forst, hvilket understgtter koordineringen.
Som grundlag for industrinormen og koordineringen spiller "Industriens @konomiske
RAd” en rolle i forhold til at skabe en fzlles forstaelse for arbejdsmarkedssituationen
og raderummet for lgnstigninger. Endvidere bidrager Medlingsinstituttet og
Kunjunkturinstituttet med statistik og analyser.

Pa det offentlige omrade - for bade stat, regioner og kommuner - er der en tilsvarende
accept af lgnnormen,*? som afhaengig af typen af overenskomst afspejles forskelligt.
Overenskomsterne indeholder sdledes en raekke forskellige lonsystemer, der kan
opdeles i syv typer, som spaender fra central lgnfastsaettelse med en generel
lenstigningstakt for alle til en decentral lgnfastseette (sdkaldte cifferlgse aftaler) uden
begraensninger og/eller garantier for lgnfastsaettelsen, jf. tabel 2. De offentlige ansatte
er stort set alle ansat pa aftaler med individuel londannelse uden en garanteret
individuel lgnstigning (type 1,2,4), og lidt over halvdelen pa aftaler, hvor lgnstigninger
aftales lokalt (type 1). De enkelte faggruppers typer af aftaler har varieret over de

12 Se Calmfors mfl. (2019) og Medlingsinstituttet (2020).
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senere ar, hvor blandt andet laeger har vekslet mellem aftaler med og uden en
garanteret lgnstigning.!3 Typen af aftale er saledes til forhandling.

Tabel 3

Overblik over aftaletyper i Sverige og andelen af offentligt ansatte (andel af alle ansatte i parentes)

Grad af individuel londannelse

Individuel - . Generel/felles
Individuel garanti
Iendannelse lendannelse
= Type 1
P Lokalt 52,1 pct.
E g"“E’ (27,0 pct.)
c.S
2 ) § Tilbagefalds 1; )1lpe tz T)(/)pe t3
5035 klausul ol (2oL pet.
B 3] (12,3 pct.) (4 pct.)
ELs
E e~ Centralt

Anm.: Aftaletyper: 1) lokal Ignfastseettelse uden centralt fastsat Ianramme, 2) lokal lonfastsaettelse med tilbagefaldsklausul
lig centralt fastsat lsnramme i tilfeelde af, at der ikke kan opnas aftale, 3) som 2 men med et element af individuel
lgngaranti, 4) lsnramme uden individuel garanti, 5) lanramme med individuel garanti eller tilbagefaldsklausul i form
af mindske individuelle Ignstigning, 6) generel forhgjelse med Ianramme til lokal forhandling, og 7) generel
forhgjelse for alle

Kilde: Medlingsinstitutet (2021) s. 178-180.

Idet lendannelsen pa det offentlige arbejdsmarked foregar relativt decentralt,
udtrykkes og implementeres lennormen forskelligt pa tveers af overenskomster. Mange
overenskomster indeholder saledes ingen garantier om lgnstigninger, men alene et
regelseet for lokal lgnfastseettelse, samt en enighed mellem overenskomstparterne om,
at den samlede lgnudvikling pa omradet skal flugte med "maéarket”. Andre
overenskomster har tilbagefaldsklausuler, som sikrer en given lgnudvikling (inden for
market), hvis denne ikke realiseres lokalt. Endelig implementerer andre
overenskomster lgnstigninger op mod market direkte i de centrale aftaler.

Der er visse forskelle pd aftaletyperne pa tveers af faggrupper. For funktioneerer i den
offentlige sektor er 80 pct. ansat med ”cifferlgs” aftale (herunder fx sygeplejersker og
leerere), mens 98 pct. af arbejderne er ansat med en lgnramme uden individgaranti
(Lonepott utan individgaranti), dvs. en lgnramme til fordeling af de lokale parter. I
nogle aftaler indgar der en eksplicit forpligtigelse til at overholde industrinormen,
men ikke i alle. Der har fx veeret nogle eksempler pa aftaler, hvor specifikke grupper
har faet hojere lgnstigninger, fx sygeplejersker, leerere i 2015/16, men disse aftaler
har ogsa veeret forbundet med andre @ndringer fx i arbejdstid4.

Selvom lgnaftalerne rummer mulighed for decentral lgndannelse, har
“industrimdrket” veesentlig betydning for lgndannelsen. Stort set alle kollektive aftaler
pa arbejdsmarkedet pavirkes af normen via den forudgdende samordning og eksplicit i
aftalerne.> Der findes fx nogle empiriske studier af betydningen af cifferlgse
overenskomster for londannelsen, som peger pd, at overgang til denne form for
decentralisering, har haft en begraenset pavirkning af lgndannelsen og
lgnstrukturerne’®. Der ses dog en vis tendens til, at cifferlgse overenskomster gor, at
lendannelsen i hgjere grad tilpasses til de aktuelle markedsforhold. Studierne ser pa et

13 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), oplaeg for lgnstrukturkomitéens sekretariat foraret 2022, for
naermere beskrivelse af forhandlingsresultaterne for forskellige personalegrupper se
https://skr.se/skr/arbetsgivarekollektivavtal/avtalsrorelse.4275.html
4 Se Calmfors m.fl. (2019)
5 Se Medlinginstituttet (2014).
16 Se Calmfors m.fl. (2019). Analysen finder ikke nogen sammenhang mellem cifferlgse kontrakter og
manedslen, men der er en mindre effekt pa timelgnnen (en lgnpraemie pa 2 pct.), som til gengeeld ogsa er
forbundet med et fald i arbejdstid.
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mindre antal personalegrupper i en begranset tidsperiode, og er sdledes ikke
entydige. Den decentrale lgndannelse sker sdledes fortsat inden for rammerne af
”industrimarket”, hvilket i nogen grad begreaenser mulighederne for at tilpasse de
relative lgnninger.

Betydningen af lonnormen kommer desuden ogsa til udtryk uden for
overenskomsterne fx ved at medlingsinstitutet - lignende forligsinstitutionen i
Danmark - ikke medvirker til indgdelse af forlig hvor lgnstigningerne overstiger
lgnnormen'’. Medlingsinstituttet har ingen befgjelser til at intervenere mod lgnaftaler
i strid med lgnnormen, men medvirker ikke til maeglingsforslag, der er i strid med
hensynet til en velfungerende lgndannelse, og dermed i praksis en lgnudvikling i
overensstemmelse med industrinormen. Tilsvarende er lgnnormen en integreret del af
den lgbende budgetopregning for statslige institutioner, som seetter rammerne for
lgndannelsen i den statslige sektor. Konkret opregnes budgetterne arligt svarende til
den historisk realiserede lgnudvikling i industrien, fratrukket er
produktivitetsfradrag'®

Lgnudviklingen i den private sektor og i stat, regioner og kommuner har nogenlunde
fulgt hinanden, omend stigningerne i kommunerne i de senere ar har veeret lidt hojere,
Jf. figur 6. Den relativt hegjere lonstigningstakt i kommunerne de seneste ar afspejler
seerligt, at sygeplejersker og leerere har kunnet forhandle sig til hgjere lgnstigninger
blandt andet gennem overgang til cifferlgse overenskomster, en politisk aftalt lgnpulje
til leerere, samt tekniske forhold omkring den private lgnudvikling, som beskrevet
ovenfor. I det svenske system er der ingen automatik i forhold til efterregulering og
tilpasning, sdfremt der er positive eller negative afgivelser mellem lgnudviklingen i
den private og offentlige sektor.

Arlige Ienstigninger i Sverige

Pct. Pct.

w

J ”,/ s
2 2
{°N
1 1
0 « T T T T T T T T T T T T T T 0
07 08 09 10 1 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21
~——Kommuner ——Regioner ~—— Stat Neeringsliv

Anm.: Gennemsnitlig arlige stigningstakter, manedstal. Privat sektor er Narlingsliv.
Kilde: Medlingsinstituttet.se.

17 Se Calmfors mfl. (2019)
18 Se fx beskrivelse i Arbetsgiververket “Loneomrikning i det statsliga ramanslagssystemet (loneomrakningen-i-
staten_.pdf (arbetsgivarverket.se))
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4. Lgndannelse i den offentlige sektor - Norge!®

Det aktuelle overenskomstsystem skal ses i relation til udfordringer og kriser i
slutningen af 1990erne, men det bygger videre pa en lang historisk tradition).2° Som
optakt til overenskomstforhandlingerne i 1999 blev der mellem arbejdsmarkedets
parter og det politiske system enighed om en ramme for lgnstigninger og igangsat et
arbejde med at udvikle lgndannelsen og forhandlingsprocessen.>*

Londannelsen i Norge er baseret pa den sdkaldte "frontfagsmodel” for at sikre en
ansvarlig lgndannelse, herunder en konkurrencedygtig privat sektor.?? Ifglge modellen
indgar den konkurrenceudsatte industri forst overenskomster, og resultatet herfra
udger en norm (frontfagsrammen) for det gvrige arbejdsmarked, bade i forhold til lgn
og andre forhold som fx pension. Over tid har der veret sendringer i den praecise
definition af frontfagene, men siden 2012 har det veret industrioverenskomsten, der
har defineret frontfagsrammen.

Frontfagsmodellen har lgbende veeret til diskussion og genstand for udredninger med
fokus pa blandt andet sendringer i gkonomiens struktur (betydningen af
olieindustrien), nyt pengepolitisk regime (flydende valutakurs med
inflationsmalszaetning) samt indvandring af arbejdskraft. 23 Trods disse forandringer og
diskussioner er grundstrukturen i modellen bibeholdt.

P4 det private arbejdsmarked er 50-60 pct. af de ansatte omfattet af overenskomst,
men denne andel er faldende. Alle ansatte i den offentlige sektor er omfattet af
kollektive overenskomster. Siden 1994 har der varet en ordning med ”allmenngjorte
tariffavtaler”, hvor alle ansatte pa et givet omrade ved lov bliver omfattet af en
overenskomst (afggres af Tariffnemnda). Ordningen har veeret anvendt siden 2004
som et veern mod lavtlgnskonkurrence som fglge af EU's udvidelse mod @st. Der er kun
et begraenset antal overenskomster, der er almengjorte.

Overenskomstforhandlingerne er tidsmaessigt synkroniserede med toarige aftaler, der
udleber samtidigt for bade den private og offentlige sektor. Endvidere er der
“mellemopger” efter et ar, hvor alene lgn forhandles pa lokalt niveau.
Overenskomstfornyelserne forhandles typisk samlet mellem hovedorganisationerne,
og det er altid tilfeeldet for "mellemggrene”.

En veesentlig del af frontfagsmodellen er en generel opbakning og koordinering af
lgndannelsen i overensstemmelse med lgnnormen. Modellen understgttes af en
fastseettelse af rammen for lgnstigninger i frontfagene offentliggjort af Naeringslivets
Hovedorganisasjon (NHO), men som udarbejdes i samarbejde med LO. Det tekniske
beregningsudvalg for lgnfastsaettelsen (TBU: Det tekniske beregningsutvalget for
inntektsoppgjerene) har til formal at skabe en feelles forstdelsesrammer for
arbejdsmarkedets parter og myndighederne omkring situationen for norsk gkonomi.
Udvalget udgiver en rapport inden overenskomstforhandlingerne med en
arbejdsmarkedsstatus og offentligger ogsa opfelgende rapporter.

Der findes ikke en samlet opgorelse over lonsystemer. Sdkaldte ”cifferlgse” aftaler
findes kun for funktioneerer i den private sektor (samt grupper af akademikere og
ledere). Den mest udbredte aftaleform er mindstebetalingssystemer med lokale
forhandlinger, hvor der typisk fastseettes en generel ramme for lgnstigninger ved
centrale forhandlinger. Der er ogsa omrader med normallgnssystemer. For arbejdere i
industrien udger longlidning (indeholdende seerlige tillaeg, garantitilleeg, bonusser og

9 Afsnittet er baseret pad Nergaard, Alsos og Seip (2016), NOU og TBU.
2% Se Bjernstad og Nymoen (2015).
21 Se NOU (2000:4).
22 Se Holden-udvalg I, NOU 2000:21.
23 Se Holden 1II og III udvalgene, NOU2003:13 samt NOU 2013:3.
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tilleeg for skiftende arbejdstider m.m.) en stadig stigende andel af de samlede
lgnstigninger med godt 80 pct. i perioden 2015-2020.24 Den store betydning af
lgnglidningen giver en udfordring for fastseettelse af frontfagsrammen. Den lokale
lgndannelse spiller sdledes en betydelig rolle, selvom der ikke er et lgnsystem med en
ren lokal lgndannelse.

For den offentlige sektor fastseettes en ramme for de samlede lgnstigninger, og
fordeling heraf fastleegges ved lokal forhandling. Der er tre overenskomstomrader for
den offentlige sektor; staten, Oslo kommune samt de gvrige kommuner.
Aftalestrukturen i den offentlige sektor bestar af en hovedaftale geldende for alle
inden for forhandlingsomradet samt tilleegsaftaler, der kan vere generelle,
forbundsaftaler eller lokale aftaler. P4 statens omrade skal fire
hovedsammenslutninger pa lenmodtagersiden (LO Stat, Ys Stat, Unio og
Akademikerne) samlet forhandle overenskomst. P4 det kommunale omrade har
parterne pa frivillig basis aftalt en ordning med forhandlingssammenslutninger
baseret pd de samme fire hovedsammenslutninger, men i modsatning til det statslige
omrade indgas aftalerne her med de enkelte forbund (og et enkelt forbund kan
forkaste et forslag til aftale og ga i konflikt selvom de gvrige stotter forslaget).
Lonforhandlingerne for den offentlige sektor er centrale i den forstand, at bade den
samlede ramme og fordelingen heraf mellem centrale tilleeg og lokale lgnpuljer afggres
i centrale forhandlinger.

Hertil kommer overenskomst for Spekter, en organisation for statslige virksomheder
(som nu ogsa organiserer private virksomheder) med aftaler bestaende af en central
og den virksomhedsspecifik del. Pa det offentlige omrade er alle aftaler vertikale, dvs.
de galder for alle beskaeftigede pa det pagaeldende overenskomstomrade.

Samordnede forhandlinger pa det private arbejdsmarked indebeerer, at aftalerne
godkendes eller forkaster ved feelles urafstemning. Forslag kommer ofte til meegling i
”meklingsinstituttet”, der er en uafhaengig institution (bade af parterne og Staten).
Der har udviklet sig en praksis, hvor magling tager udgangspunkt i lgsninger fra
frontfagene, og pa den made understottes frontfagsmodellen. Enkelte konflikter
afsluttes ved lovindgreb. I de senere ar er konflikter inden for det offentlige omrade
blevet lgst ved forhandling.

Det er en malseatning, at lgonudviklingen i den offentlige sektor folger
frontfagsnormen, men der er ingen automatik i forhold til efterregulering og
tilpasning safremt der er positive eller negative afgivelser mellem lgnudviklingen pa
de to omrader. Lonudviklingen har veret forholdsvis ens for industriarbejdere samt
ansatte i staten og kommuner gennem de sidste 10 ar, jf. figur 7.

24 Se fx det tekniske beregningsutvalget: Etter inntektsoppgjorene (2021).
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Crgurr

Arlige lgnstigninger i Norge 2011-2021: Frontfagsrammen, industriarbejdere, statsansatte og
ansatte i kommuner

Pct. Pct.
5 5
4 4
3 3
2 N\ 2
1 1
2011 ‘ 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 ‘ 2015 ‘ 2016 ‘ 2017 ‘ 2018 ‘ 2019 ‘ 2020 ‘ 2021
——Frontfagsrammen —Industriarbejdere Statsansatte ——Kommuneansatte
Kilde: TBU.

5. Konkluderende overvejelser

Trods de institutionelle forskelle er der vaesentlige faellestreek i londannelsen i den
offentlige sektor i Danmark, Norge og Sverige. I alle tre lande er der sdledes en ramme
eller norm, som sikrer, at lgnudviklingen i den offentlige sektor generelt fglger
lgnudviklingen i den private sektor teet. Den praecise indretning af denne ”model” for
lendannelsen varierer pa tvers af landene, herunder fastleeggelsen af normen
(industri eller hele den private sektor) og hvorvidt denne udmentes ved koordinering
og/eller regulering (reguleringsmekanisme).

Denne konstruktion har bidraget til en stabil lenudvikling og dermed en stabil
udvikling i gkonomien og de offentlige finanser. Der er dog ogsa visse forhold, som
kan lede til udfordringer forbundet med modellen.

For eksempel er der en afvejning mellem det overordnede og makrogkonomiske
hensyn og mulighed for fleksibilitet pa decentralt niveau. Felles for de skandinaviske
lande geelder saledes, at de relative lgnninger mellem personalegrupper er forholdsvis
stabile over tid, hvorfor det kan vare en udfordring at sikre tilpasning til den lgbende
udvikling i samfundet og pa arbejdsmarkedet. Dette har saledes ogsa givet anledning
til debat, gnsker fra nogle grupper om @ndringer af de relative lgnninger samt
utilfredshed med det omfang det har veeret muligt at eendre de relative lgnninger.

For bade offentlige arbejdsgivere og lgnmodtagere indebeerer lendannelsesmodellen,
at der defineres et referencepunkt for lgnfastsaettelse i form af lgnstigninger bestemt
af lgnnormen. Det er alt andet lige svarere at forhandle lgsninger, der adskiller sig fra
et sddant referencepunkt, der desuden, som navnt nedenfor, kan medfere, at
forhandlingerne af nogle betragtes som et nulsumsspil.

Manglende tilpasning af relative lgnninger kan have afledte effekter pa medarbejderes
motivation, produktivitet og rekruttering, ligesom fastlaste relative lgnninger kan
pavirke fordelingen af medarbejdere pa arbejdsmarkedet fx af meend og kvinder pa
tveers af faggrupper.

Der er imidlertid ikke noget principielt i lennormerne, der udelukker sendringer i de
relative lgnninger, sa laenge de er konsistente med de overordnede og aggregerede
krav til udviklingen.
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En forholdsvis konstant udvikling i de relative lgnninger kan afspejle flere forhold.
Denne lgndannelsesmodel er baseret pa en koordinering og dermed aggregering af
interesser pa tveers af lenmodtagergrupper (og arbejdsgivere) i den offentlige sektor,
hvilket kan begraense mulighederne for at imgdekomme szrinteresser.

En samlet lgnramme for lgnstigningerne implicerer, at lgnforhandlinger af nogle kan
betragtes som et slags nulsumsspil. Hgjere lgnstigninger for én gruppe betyder lavere
lenstigninger for en anden gruppe. Dermed bliver forhandlingerne pa sin vis rettet
mod de relative lgnstrukturer (frem for den enkelte gruppes lgnstigning). En status
quo med ens procentuelle lgnstigninger for alle kan dermed blive et faelles
referencepunkt (focal point). En sddan proces kan gore det udfordrende at etablere et
alternativ til status quo.

I forlaengelse heraf kan det veaere en udfordring, hvis lgnstigninger for en enkelt
gruppe, der ikke har generel forstaelse eller opbakning (fx ved tydeligt at veere
relateret til objektive forhold), kan lede til, at andre grupper gnsker hgjere
lgnstigninger for at udligne/reetablere de relative lgnninger, og potentielt til en lgn-
lgnspiral (som kan udspille sig over flere overenskomstforhandlinger).

Lgnforhandlinger i private virksomheder har en anden karakter, og forskelle
begrundet i gkonomiske indikatorer (fortjeneste, produktivitet) kan nemmere
afspejles i lgnningerne. I den offentlige sektor, hvor der ikke pad samme made
eksisterer klare outputmadl, eller hvor der kun er delvise mal for output eller
pkonomiske resultater, kan fokus flyttes til andre forhold. Her vil observerbare
("objektive”) forhold som fx uddannelse og erfaring mv. for de fleste veere acceptable
grunde til lgnforskelle, mens andre forhold bag lgnforskelle kan vaere sveerere at
begrunde fx hensyn til ’fairness’ i bredere eller mere generel forstand.

Introduktionen af muligheder for mere decentrale og individuelle elementer i
lpndannelsen, har i et vist (men begraenset) omfang kunne lgse denne udfordring. Der
er forskelle pa i hvilket omfang en sddan decentralisering af londannelsen i den
offentlige sektor har fundet sted i de tre lande. Udviklingen er mest udtalt i Sverige, fx
med storre faggruppers overgang til cifferlgse overenskomster. Denne udvikling burde
alt andet lige muliggore en stgrre grad af fleksibilitet i landannelsen i den offentlige
sektor i Sverige.

Et andet punkt, hvor lgndannelsen i de offentlige sektorer i de tre lande adskiller sig,
er ved brugen af hhv. tekniske og automatiske reguleringsmekanismer i Danmark, mod
lgbende forhandlede reguleringer i Sverige og Norge. Navnlig har de danske
reguleringsordninger, som har veeret aftalt siden midten af 1980’erne og som lgbende
regulerer de offentlige lgnninger i forhold til den private lgnudvikling, haft vaesentlig
betydning for lgndannelsen i den offentlige sektor i Danmark. Tilsvarende ordninger
findes ikke i Sverige og Norge. I stedet aftales lgnninger og lgnreguleringer mere
lgbende, hvilket giver mulighed for lgbende at tilpasse lgnudviklingen i den offentlige
sektor til lgnudvikling i den private sektor. Dette er mest formaliseret ved
mellemopgorene, hvor der forhandles lgn hvert ar i Norge.

En reguleringsbaseret kobling mellem lgnudviklingen i sektorerne har bl.a. den fordel,
at koblingen (inden for visse rammer) er garanteret, samt at man ved leengere
overenskomstperioder er sikret en vis tilpasning til uforudsete (Ign)udviklinger.
Omvendt kan det veere en ulempe ved sadanne ordninger, at de kan medfere en
rigiditet i londannelsen. Desuden kan automatikken i ordningerne risikere at blive set
som en “ekstern” eller givet faktor for lgndannelsen, der opfattes som mindre legitim
end fx lgbende forhandlede lgsninger, som anvendes i Norge.
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Lgnstigninger, der er konsistente med lgnnormen, ligger desuden til grund for
offentlig budgetleegning, udgiftsrammer og -lofter m.m., og er dermed en ramme for at
fastholde en usendret beskaftigelse.
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