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Sammanfattning

En kortfattad genomgang av direkta statliga ingrepp i 16nebildningen visar, for
det forsta, att det kan finnas goda teoretiska argument bade for och emot direkt
statlig inblandning i 16nebildningen. For det andra visar historiska erfarenheter
av statlig inblandning i I6nebildningen att det finns fler sétt att misslyckas én
att lyckas pa. Mycket tyder pd att marknaden for ldrare har fungerat pé ett
otillfredsstdllande séitt under en relativt 1&ng period. Direkta statliga ingrepp
just pa denna marknad &r darfor begripliga. Det faktum att ldrarmarknadens
funktionssitt behover forbittras betyder dock inte automatiskt att
staten/regeringen kan gora det eller &r den aktdr som &r bést lampad att gora
det.
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1 Inledning

Loner &r viktiga i flera avseenden. Lonen &r betydelsefull for den enskildes
disponibla inkomst och konsumtionsutrymme. Lonefordelningen ar darfor
viktig for hur konsumtionsmojligheterna fordelas. Lonen dr ocksé en viktig del
av lonekostnaderna, bade for privata och offentliga arbetsgivare, och darmed
betydelsefull for totala produktionskostnader och konkurrenskraft. Dérfor
kommer lonerna att spela roll for vilka som far (och inte fér) ett jobb. Lonen
kan ocksa ge signaler, bade at individer och arbetsgivare, om var i ekonomin
(yrkesmissigt och geografiskt) det ar gott om arbetskraft (fallande relativioner)
eller flaskhalsar (stigande relativioner) och didrmed bade for beslut om
utbildningsinriktning, vilka jobb individen ska sdka och arbetsgivares beslut
om vakanser och anstéllningar.'

Med tanke pé det flertal roller 16nen spelar ar det uppenbart att varje system
for Ionesittning kommer att inbegripa kompromisser mellan motstridiga
intressen. Utformningen av systemen for 16neséttning kommer da att paverka
exakt hur dessa kompromisser kommer att balansera de inblandade intressena. I
Sverige bestims de flestas Ioner efter forhandlingar mellan parter som
representerar arbetsgivare och anstillda. Staten forutsétts normalt inte blanda
sig direkt i dessa forhandlingar.

Icke desto mindre har det forekommit direkt statlig inblandning i den
svenska lonebildningen. P& senare tid dr tva statliga riktade statsbidrag till
lararloner, namligen Karridrstegsreformen och Lararlonelyftet, patagliga
exempel. Bada reformerna innehéller specialdestinerade statsbidrag till hdjda
loner for larare som beddms uppfylla vissa villkor och viljs ut av
huvudménnen. Dessa tva satsningar kan naturligtvis bedomas pa olika sitt. En
mojlig utgdngspunkt dr att beddma dem utifran vilka direkta effekter de far
(eller kan forvintas fa) pd de mal de anvénts for att uppna. Man kan emellertid
ocksa stdlla frigan om hur satsningar av detta slag kan fOrvintas paverka
l6nebildningen i en vidare mening. Fokus hamnar d& mer pé att diskutera hur
statliga ingrepp i 16nebildningen kan tdnkas paverka l6nebildningsprocessen i
stort och inte enbart de forhallanden som direkt paverkas (eller avses att
paverkas) av satsningarna. Detta dr det huvudperspektiv som anldggs i denna
rapport, som diskuterar mojliga konsekvenser av direkta statliga ingrepp i
16nebildningen.

Det kan pa en ging konstateras att ingrepp av det slag som de tva aktuella
satsningarna pa lararloner dr exempel pa saknar néra foregdngare, atminstone i

! Lonerna kan spela denna s.k. allokativa roll, men det finns tydliga tecken pa att de i Sverige
langt ifran alltid tycks gora det, se exempelvis Arbetsmarknadsekonomiska Rédet (2016) och
diskussionen av ldrarlonerna i Avsnitt 7 i denna rapport.
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nértid. Av detta skl far vi huvudsakligen se pa andra typer av statliga ingrepp i
16nebildningen i Sverige. Det dr ocksa svart att utnyttja erfarenheter fran andra
lander. Detta beror pa att institutionerna pa den svenska arbetsmarknaden ar
timligen unika. Det som framfor allt kénnetecknar den svenska
arbetsmarknadens institutioner &r vélorganiserade parter med hdog
anslutningsgrad pa arbetsmarknadens bada sidor, som utan storre statlig
inblandning tecknar och har tecknat centrala kollektivavtal som, utdver loner
(som inte alltid bestdms i centrala férhandlingar och avtal), reglerar en lang rad
forhéllanden som i andra linder ofta istdllet dr statligt reglerade. Det finns
andra ldnder som uppvisar négot eller nagra av dessa kénnetecken, men Sverige
ar ensamt om att uppvisa dem alla. Sa for att l4ra oss ndgot om de sannolika
effekterna av statlig inblandning i den svenska I6nebildningen &r vi visentligen
hinvisade till tidigare svenska erfarenheter av andra typer av ingrepp dn de
aktuella forsoken att paverka lararlonerna.

Den hér rapporten baseras inte pd grundforskning — det skulle gi langt
utanfor ramarna for denna rapport att frdn grunden identifiera och diskutera
direkta statliga ingrepp i l6nebildningen. Jag dr déarfor huvudsakligen hénvisad
till att leta efter exempel genom att gd igenom nagra standardverk om den
svenska arbetsmarknaden och dess organisationer. Det sdger sig sjilvt att en
saddan genomgang riskerar att missa potentiellt viktiga ldrdomar.

2 Staten och arbetsmarknadens parter i Sverige

En hornsten 1 det som ofta har kallats den ”Svenska modellen” 4r att ménga
forhallanden, som i andra lander regleras i lag, i stéllet regleras i kollektivavtal
mellan parterna pa den svenska arbetsmarknaden. Kollektivavtalen é&r
omfattande, och berér mycket mer &n Ioner. Lonerna &r i sjidlva verket som
mest bara en del av ett stort paket, och sedan ungefdr ett par decennier
innehaller manga stora centrala kollektivavtal inte Gver huvud taget nadgonting
som r16r 16nernas nivder; avtalen ir “sifferlosa”.? Lonerna bestims inom dessa
avtalsomraden vésentligen lokalt/individuellt (om 4dn under fredsplikt).

Enligt katekesen ska staten undvika att direkt blanda sig 1 16nebildningen.
Det statliga inflytandet 6ver 16nebildningen ska inskrénkas till paverkan via de
betingelser som lagstiftning, trygghetssystem, arbetsmarknadspolitik och
ekonomisk politik tillhandahaller (inklusive Riksbankens inflationsstyrning).
Vidare paverkar staten l6nebildningen via Medlingsinstitutet, grundat ar 2000,
som dr en statlig myndighet under Arbetsmarknadsdepartementet och ska verka

2 Lonerna i kollektivavtalen diskuteras bl.a. i Medlingsinstitutets arsbocker; se t.ex.
Medlingsinstitutet (2016), och i Forslund m.fl. (2012).
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for en vil fungerande 16nebildning, medla i arbetstvister samt ansvara for den
officiella 16nestatistiken.

Dessutom kommer naturligtvis staten som arbetsgivare att (via
Arbetsgivarverket) vara en part nir lonerna bestims for statligt anstéllda.
Statens arbetsgivarroll kan ldggas pa storre eller mindre avstind fran
regeringen. P& senare ar tycks Arbetsgivarverket ha haft en relativt oberoende
roll som myndighet med en generaldirektér, medan tidigare verkets
styrelseordforande ofta var statssekreterare.® Det dr ocksé noterbart att vi hade
l6neministrar i ett antal tidigare regeringar. Eftersom ldrarna sedan mer &n tva
decennier dr kommunalt eller privat anstéllda i Sverige kan staten inte agera
direkt i sin arbetsgivarroll for att paverka de svenska lararlonerna.

Systemet med en bodelning inom 16nebildningen i Sverige mellan 4 ena
sidan arbetsmarknadens avtalsslutande parter och & andra sidan staten har en
lang historia; grunden till systemet lades i Saltsjobadsavtalet mellan LO och
davarande SAF (nu SN) frdn 1938.* Detta avtal kan tminstone delvis ses som
en reaktion fran de avtalsslutande parterna pa relativt langtgdende forslag om
statlig inblandning i 16nebildningen. Saltsjobadsavtalet géller fortfarande i stora
delar, men dess betydelse har minskat, delvis i takt med att de tva
avtalsslutande organisationerna successivt kommit att organisera en mindre del
av arbetsmarknaden. Saltsjobadsavtalets roll har i stillet pd senare tid kommit
att overtas av Industriavtalet, forst slutet 1997.

21 Finns det goda skal for staten att inte forsdka att direkt
paverka Ionebildningen?

Enligt den i Sverige vedertagna uppfattningen ska alltsd staten Overlata at

arbetsmarknadens parter att sjalvstindigt ansvara for lonebildningen. Finns det

da (goda) argument for att ansvaret for I6nebildningen bor ligga pa

arbetsmarknadens parter och inte pa staten?

Ett forsta mojligt skdl &r att forhallanden, exempelvis konjunktur eller
beroende av virldsmarknaden, varierar mellan olika avtalsomraden. Ett system
dér arbetsmarknadens parter bestimmer 16nerna innebdr da en mojlighet att
anpassa avtalen till ”lokala” forhallanden av aktorer som kan forvéntas kédnna
till dessa forhallanden.

3 Statsanstéllda fick forhandlings- och strejkrétt r 1965. Avtalsrorelsen 1966 illustrerar att det
inte alltid har varit oproblematiska relationer mellan regeringen och Avtalsverket. SACO utlyste
niamligen da en ldrarstrejk som bl.a. foljde av att regeringen tvingat Avtalsverket att ta tillbaka ett
16nebud (Nycander, 2017). Detta kanske manar till eftertanke ndr det giller direkt statlig
inblandning nér ldrarloner ska bestdmmas.

41 sjélva verket dr det rimligt att pstd att systemet dr dnnu dldre; kanske ska man gi dnda
tillbaka till 1900-talets forsta ar, se Nycander (2017) eller Johansson & Magnusson (2012).
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Det gar ocksa att argumentera for att det faktum att 16nerna som mest enbart
ar en del av en stor midngd forhallanden som regleras i kollektivavtal, innebar
att det kan vara en fordel att Overlata at parterna att komma dver ens om hur
olika formaner ska balanseras mot varandra. Exempelvis skulle det kunna
finnas systematiska skillnader mellan olika avtalsomraden i hur anstdllda och
arbetsgivare virderar arbetstid, pensionsvillkor och léner. Direkta statliga
ingrepp 1 16nebildningen skulle d& kunna forsvéra parternas uppgift att uppna
Oomsesidigt formanliga avtalsvillkor som avser andra forhallanden 4n l6nerna.

Ytterligare ett argument som framfOrts dr att parternas incitament att ta
ansvar” kan minska om man uppfattar det som om det dnda i sista hand ar
staten, som, genom olika typer av ingripanden, kommer att ansvara for utfallet.
Detta giller potentiellt savél de centrala instanser som sluter avtalen som de
lokala aktorer som ska tillimpa dem.

En besldktad mojlighet ar att avtalens legitimitet hos medlemmarna kan
minska om det uppfattas som om “négon annan” (staten) &nda i sista hand har
det avgoérande inflytandet Over det som regleras i avtalen. En mojlig
konsekvens av en minskad legitimitet & en Okad risk for konflikter —
benédgenheten hos medlemmarna att acceptera ingdngna avtal kan forvéntas bli
mindre om de i praktiken slutits av ndgon annan in den egna organisationen.’

Ett ndrliggande argument framfordes redan pa 1930-talet av LO:s jurist
Arnold So6lvén, som hédvdade att ”...ett avtal sjdlvklart var béttre &n
lagstiftning, eftersom bada parters aktiva medverkan krévdes vid
tillimpningen” (Nycander, 2017, s. 120) samt att ’den industriella demokratin
ar till tio procent avtal och nittio procent tillimpning’ (S6lvén, citerad i
Nycander, 2017, s. 121).

Slutligen ligger det i sakens natur att politiker i normalfallet inte har en
detaljkunskap om olika avtalsomrdden. Detta kan ha &tminstone tva relaterade
konsekvenser. Dels kan bristfilliga kunskaper medfora att politiker inte kan
overblicka konsekvenserna av direkta ingrepp i l6nebildningen, dels att man
latt hamnar i situationer ddr man hamnar i hinderna pa vana foérhandlare fran
arbetsmarknadens parter (som har detaljkunskap och dérmed béttre
forutsittningar att forutse konsekvenserna av olika ingrepp).

2.2 Och finns det skal for en direkt statlig inblandning i
I6nebildningen?

Det finns alltsa ett antal mdjliga skél for staten att inte direkt blanda sig i hur

lonerna bestdms. Finns det d& uppenbara argument for det motsatta? Pa ett

allmént plan kan man hévda att statliga interventioner kan motiveras av att

3 Se exempelvis diskussionen i Elvander (1988, kap. 6) eller Kjellberg (2017).
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dessa skulle kunna korrigera utfall som uppkommer dérfor att
arbetsmarknadens parter ignorerar externaliteter, dvs. situationer dir parterna
inte tar tillrackliga hansyn till eventuella effekter av sina avtal pa andra dn de
avtalsslutande parterna.

Ett exempel pa en situation dér detta skulle kunna intriffa 4r om fackliga
organisationer agerar i enlighet med s.k. insider-outsider-modeller.® Om vi har
en sédan situation kommer den fackliga organisationen att forsdka genomdriva
16nekrav som resulterar i 16ner som blir sa hoga att de resulterar i arbetsloshet.
Detta skulle kunna vara fallet i en konjunkturuppgéng, dir det ligger i de redan
anstilldas intresse att i forsta hand driva upp genomsnittslonerna for de redan
anstillda och inte i forsta hand halla tillbaka kraven for att underldtta for dem
utan jobb att komma in pé arbetsmarknaden. Ett liknande argument skulle
ocksd kunna tillimpas péd Ionepolitik vis 4 vis alla nytilltrddande pa
arbetsmarknaden, som exempelvis unga och nyanlidnda utrikes fodda.

En annan situation som skulle kunna motivera direkta statliga ingrepp
handlar istéllet om marknadsmakt pé arbetsgivarsidan. I Hanspers & Hensvik
(2011) undersoks hur den 6kade konkurrens bland arbetsgivarna for larare som
uppstétt som en foljd av etableringen av friskolor péverkar ldrarnas 16ner och
sysselséttning. Resultaten (exempelvis att lararlonerna Okar med en oOkad
friskoleetablering) &r konsistenta med att marknaden for larare kan beskrivas
som en marknad dér arbetsgivarsidan har haft marknadsmakt som delvis har
utnyttjats for att halla 16nerna nere. Ett mgjligt skdl for kommunerna att
utnyttja sin marknadsmakt till att halla 16nerna nere &r att det finns incitament
for varje enskild kommun att “underinvestera” i utbildning, eftersom
avkastningen pé investeringar i utbildning (p.g.a. geografisk rorlighet) tillfaller
dven andra kommuner. Statliga ingrepp for att &tgirda resultat av
kommunernas marknadsmakt skulle dd kunna motiveras som insatser som
korrigerar for en marknadsimperfektion.

Det faktum att externaliteter och marknadsimperfektioner kan forekomma
(och sannolikt forekommer) betyder emellertid inte att direkta statliga ingrepp i
16nebildningen med nodvéndighet forbattrar arbetsmarknadens funktionssitt,
bara att de eventuellt skulle kunna gora det. Vi sag exempelvis i argumenten
mot direkt statlig inblandning att ett par av dem gér ut pé att politiker inte har
de nodvindiga kunskaperna for att genomfora interventionerna pa rétt sitt. Det
ar inte heller sjélvklart att direkta statliga ingrepp i 16nebildningen alltid &r det
bista sittet att atgirda en eventuell externalitet eller nigon annan
marknadsimperfektion.

¢ Se Lindbeck & Snower (1988).
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3 Direkta statliga ingrepp i Ionebildningen

Statliga ingripanden i 16nebildningen har férekommit sedan ldnge och i ménga
lander och, trots den svenska ideologiska Overbyggnaden om statlig icke-
inblandning i 16nebildningen, dven i Sverige. Ofta har man da talat om statlig
inkomstpolitik. Trots den radande uppfattningen att 16nerna ska bestimmas av
parterna pa arbetsmarknaden har vi alltsd sett ett antal forsok till direkt statlig
inblandning i den svenska l6nebildningen.

Innan jag presenterar nagra exempel pa tidigare statliga ingrepp i
l6nebildningen &r det pa sin plats att definiera foreteelsen. Jag foljer hér i stora
drag den typologi som presenterades i Elvander (1988).”

Elvander skiljer mellan tre olika typer av statliga styrmedel (informativa,
administrativa och ekonomiska) som kan riktas till arbetsgivare, samtliga
lontagare eller offentliganstéllda. Staten kan d& exempelvis (forsoka) paverka
16nebildningen genom att uppmana samtliga 16ntagarorganisationer att halla
kraven pa lonedkningar pé en 1ag niva (informativt styrmedel riktat till samtliga
lontagare). Ett annat ingrepp skulle kunna vara att utlova sénkta inkomstskatter
villkorat pd l6nedkningar under en viss nivd (ekonomiskt styrmedel riktat till
berdrt kollektiv av 16ntagare). Karridrstegsreformen och Lérarlonelyftet skulle
hér naturligen kunna klassificeras som ekonomiska styrmedel riktade till
lararnas arbetsgivare.

Notera att statliga ingrepp i Elvanders diskussion avser vad staten gor och
inte vilka effekter det man gor kan tdnkas fa. Detta dr vad jag kan se det enda
rimliga — det dr t.ex. svart att argumentera Overtygande for att ett lagstiftat
l6nestopp som inte far nagra langsiktiga effekter pd lonerna inte ar ett direkt
statligt ingrepp i l6nebildningen.

Jag gar nu Over till att presentera nigra exempel pa direkt statlig
inblandning i den svenska Ionebildningen.

4 Hagaoverenskommelser och Rosenbadssamtal

Under 1970-, 1980- och det tidiga 1990-talet gjorde regeringen upprepade
forsok att paverka den allmédnna lonestegringstakten nedat med vad som

7 Elvander talar genomgdende om “inkomstpolitik”, som méjligen kan ses som ett ndgot snidvare
begrepp &n vad som kan rymmas inom direkta statliga ingrepp i 16nebildningen. Det jag ska
presentera hir dr det som Elvander kallar real inkomstpolitik, som, till skillnad fran nominell
inkomstpolitik, syftar till att, via 16nebildningen, paverka reala storheter som relativioner och
sysselsdttning/arbetsloshet. Det bor ocksa papekas att nér jag talar om staten, sa avses normalt
regeringen och regeringsbeslut.
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allmént kallades inkomstpolitiska medel. Tva sddana exempel ar de s.k.
Hagadverenskommelserna och Rosenbadssamtalen.®

Hagadverenskommelserna innebar att inkomstskatteskalorna justerades
(sinkta inkomstskatter) samtidigt som arbetsgivaravgifterna hdjdes.
Arbetsmarknadens parter utfaste sig samtidigt att rékna bort de hojda
arbetsgivaravgifterna fran utrymmet for 16ne6kningar och i motsvarande mén
minska dessa. I den forsta 6verenskommelsen, Haga I, sluten varen 1974, kom
socialdemokraterna och folkpartiet Overens om att under 1975 sdnka
inkomstskatten och flytta sjukforsdkringsavgiften frdn lontagarna till
arbetsgivarna. Overenskommelsen skulle oka en genomsnittlig I6ntagares
disponibla inkomst med ungefar fem procent. De fackliga organisationerna
deltog inte i forhandlingarna, men lovade att rdkna av den hojda
arbetsgivaravgiften fran  lonekraven.  Tidigt under 1975  kom
socialdemokraterna, folkpartiet och centerpartiet Overens om sdnkta
inkomstskatter som skulle finansieras med hdjda arbetsgivaravgifter (Haga II).
Slutligen kom regeringen under 1976 dverens med LO och TCO om é&ndrade
inkomstskatter och hojda arbetsgivaravgifter under 1977. Efter regeringsskiftet
1976 deklarerade emellertid den nya regeringen att den inte skulle folja
Overenskommelsen.

Totalt sett medforde emellertid Hagadverenskommelserna — att
arbetsgivaravgifterna steg med knappt fyra procent per &r under fyra ar vid
1970-talets mitt. Ingenting i den befintliga forskningen om svensk lénebildning
tyder pd att lonerna pd kort sikt anpassade sig neddt i motsvarande
utstrdckning. Politiken bidrog dérfor sannolikt till att de svenska
l6nekostnaderna steg snabbare &n i de lander vi hade en fast vaxelkurs mot.

Béde 1984 och 1985 stillde regeringen upp normer for 16nedkningarna for
att ddmpa inflationen vid de s.k. Rosenbadssamtalen. I april och juni 1984
samlade regeringen parterna till verliggningar i Rosenbad. Overliggningarna
resulterade 1 en Gverenskommelse om att 16nedkningarna skulle bli hogst fem
procent. Négon skriven dverenskommelse fanns dock inte, och senare visade
det sig att man inte var enig om exakt vad som skulle ingd i de fem procenten.
Aven for 1985 naddes en dverenskommelse om att Inerna skulle 6ka med
hogst fem procent. TCO (med tre stora forhandlingskarteller) var dock inte med
pa denna overenskommelse. Lonerna steg under 1984 och 1985 med mer &n 15
procent. Trots detta fick de fackliga organisationerna de beldéningar” som
utlovats for aterhallsamhet i I6nerorelserna.

8 Hagadverenskommelserna och Rosenbadssamtalen diskuteras utforligt i Elvander (1988) och
Nycander (2017). Min framstéllning bygger pa dessa bada kéllor.
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De inkomstpolitiska dverenskommelserna fran Haga och Rosenbad verkar
knappast ha bidragit till en lingsammare lonekostnadsutveckling.’

5 Staten som arbetsgivare!’

Ar 1965 fick stats- och kommunalanstillda forhandlings- och strejkriitt.!! De
tidigare statliga Ionebestimmelserna blev kollektivavtal och Statens avtalsverk,
(Avtalsverket, numera Arbetsgivarverket) med uppgift agera arbetsgivarsida i
forhandlingarna, skapades. De tariffloner som fanns 1 de gamla
l6nebestimmelserna dverlevde dock i form av mycket detaljerade centrala avtal
med ett minimum av lokal flexibilitet.

5.1 Regeringen eller Arbetsgivarverket?

De offentliga arbetsgivarna krivde att fi forhandla med centralorganisationer
pa den fackliga sidan. Detta drev fram facklig integration i den offentliga
sektorn. Ett huvudavtal, med Saltsjobadsavtalet som forlaga traffades. I avtalet
ingick bl.a. att parterna forband sig att forsoka undvika samhiéllsfarliga
konflikter. Redan 1966 brot dock en stor konflikt ut ndr SACO utloste en
lararstrejk. Nycander (2017) pépekar att strejken delvis kom till stind som ett
resultat av att regeringen tvingat Avtalsverket att ta tillbaka ett I16nebud. Detta
kan rimligen beskrivas som ett misslyckat direkt statligt ingrepp i
16nebildningen. Episoden belyser ocksa att relationen mellan Avtalsverket och
regeringen kunde vara problematisk. I avtalsrorelsen 1969 lade Gunnar Strang
in ett veto mot Avtalsverkets avtalsforslag, och verkets GD valde att avga. I
avtalsrorelsen 1969 krivde LO totalt samordnade I6neforhandlingar och
laglonesatsningar. For staten var detta inte sd kostsamt, eftersom de
lagavlonade var f i staten. Nycander (2017) papekar att staten genom att ga
med pa laglonesatsningar spred dyra avtal till de privata och kommunala
sektorerna, dir de ladgavlonade var storre andelar av 1ontagarkollektiven. I
avtalsrorelsen 1975 blev staten l6neledande genom att p4d Gunnar strings
initiativ erbjuda mycket formanliga villkor (i flera fall hdgre 16ne6kningar &n
vad de fackliga organisationerna krévt) i utbyte mot att f& ett tvadrigt avtal till
stand, sannolikt for att undvika en avtalsrorelse under valaret 1976. Detta avtal
blev sedan ett golv for Ovriga sektorer. I avtalsrorelsen 1984 traffade staten
aterigen ett forménligt tvaarigt avtal som kom att bli ett kostnadsdrivande golv

° Se exempelvis Holmlund (1983) for en analys av Hagadverenskommelsernas effekter och
Calmfors & Forslund (1990) for bade Hagadverenskommelserna och Rosenbadssamtalen.

19 Diskussionen i detta avsnitt bygger pa Elvander (1988) och Nycander (2017).

11 Arbetsgivarsidans ritt att tillgripa lockout skrevs dessutom t.o.m. in i 1974 &rs grundlag.
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for ovriga avtalsomraden. Kjell-Olof Feldt beskrev det infor en grupp av
utlindska investerare som att avtalen hade slutits av ”a bunch of lunatics”.
Nycander (2017, s. 163) menar emellertid att ”...bakom det daraktiga lag
framst politikernas tro att de kunde styra avtalsrorelserna genom direktiv till
Arbetsgivarverket...”.

5.2 Olof Palme som Ioneforhandlare

I december 1985 gick Olof Palme direkt in som loneférhandlare. Enligt bade
Elvander (1988) och Nycander (2017) bidrog detta inhopp direkt till snabbare
l6nedkningar dn vad som annars skulle ha blivit fallet. Nycander hévdar att
detta kan tillskrivas det faktum att Palme var en amator vid forhandlingsbordet
och dirmed inte till fullo insdg vad det undertecknade kontraktet innebar.
Denna tolkning ar forenlig med vad Kjell-Olof Feldt (1991) senare skrev om
episoden.

5.3 Kommunaliseringen av skolan

I mars 1989 utsdgs Goran Persson till skolminister. I sin forsta TV-intervju
klargjorde han att han ville kommunalisera skolan. Kort dérefter, i april och i
anslutning till den pagdende avtalsforhandlingen med ldrarférbunden,
presenterades kommunaliseringsforslaget i en kompletteringsproposition.'?

Tidigare kommunaliseringsforsok hade fallit p.g.a. ldrarmotstand, men
Persson sdg en mojlighet att f4 igenom en kommunalisering genom att koppla
den till de kommande 16neforhandlingarna. ”’Strategin var att sockra I6nebudet
sd mycket att det skulle bli svart for lararfacken att infor sina medlemmar
forsvara att man inte forhandlat om det” (Persson, 1998, s. 157, citerad i
Nycander, 2017, s. 168).

De Saco-organiserade ldrarna i Lérarnas Riksforbund var emot forslaget. I
november 1989 tog Lérarnas Riksforbund ut sina medlemmar i strejk mot
kommunaliseringsforslaget. I TCO:s tvd lararforbund, Sveriges lararforbund
och Svenska fackldrarforbundet, som nagot &r senare gick samman i
Lararforbundet, var diremot en majoritet enligt en genomford
medlemsundersokning for avtalsforslaget som inbegrep kommunaliseringen.

Under pagéende lérarstrejk fattade riksdagen beslut om kommunaliseringen
med knapp majoritet. Det avtal som slutligen skrevs pé var ordentligt sockrat;
exempelvis forkortades TCO-anslutna ldrares undervisningsskyldighet
motsvarande 6000 heltidslarare forutom stora 16nedkningar med en pataglig

12 Bakgrunden till kommunaliseringen och besluten beskrivs mer detaljerat i Holmlund m.fl.
(2014).
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lagloneprofil. Skillnaden i slutlon mellan en lagstadieldrare och en lektor blev
ca 3000 kronor (Nycander, 2017).

Ar det manne vissa rester av detta sockrande som andra politiker drygt 20 ar
senare rojer undan genom Karridrstegsreformen och Lararlonelyftet?

5.4  Arbetsgivarverket i nutid

Under 1990-talets forsta halva antogs en lag som gjorde Arbetsgivarverket mer
oberoende av den politiska makten — verket 4r sedan dess en
arbetsgivarforening for de statliga myndigheterna och finansieras med
medlemsavgifter. Samtidigt har detaljerna i l6nebildningen decentraliserats till
myndighetsnivé; de centrala avtalen é&r sifferlosa.

I det nuvarande systemet skulle en direkt inblandning av ministrar i
l6nebildningen inte vara mojlig. De exempel jag har redovisat tyder pa att detta
kan vara vél motiverat.

6 Erfarenheter av statlig inblandning i
Ionebildningen i praktiken: sammanfattande
reflektioner

Inget av de exempel pa statlig inblandning i 16nebildningen som jag har
presenterat kan beskrivas som nagon storre succé. Detta utesluter sjalvklart inte
att det kan finnas exempel pa framgéangsrika statliga ingrepp i den svenska
16nebildningen som jag helt enkelt inte har kunnat identifiera i de kéllor jag har
gétt igenom. Exemplen visar dnda att statlig inblandning inte alltid 16ser upp
knutar pa den svenska arbetsmarknaden. Om vi betraktar de presenterade
exemplen som mindre lyckade, finns det d& ndgon eller ndgra gemensamma
faktorer som gar igen i flera av exemplen?

Négra av ingreppen tycks ha wvarit motiverade av politisk snarare &n
ekonomisk logik. Detta kan exempelvis ségas om Onskan att undvika stora
avtalsrorelser under valar eller sockrade l6nebud till ldrare for att undanréja
motstadndet mot en kommunalisering av skolan. Detta kan alltid vara en risk vid
statliga ingrepp i I0nebildningen: motiven for ingreppen behdver inte
nddvéndigtvis 1 forsta hand ha nigot att gora med att fa4 l16nebildningen att
fungera “bittre”.

En annan faktor har inte att géra med motiven for ingreppen, utan med att
politikerna inte dr experter pa 16neférhandlingar och didrmed inte alltid kan
genomskada exakt vad en Overenskommelse innebdr. Kollektivavtal é&r
komplicerad materia, som sannolikt endast behérskas fullstindigt av dem som
under en ldngre tid varit med om att utforma dem. Exempel pa detta ser vi i

12 IFAU - Statliga interventioner i svensk 16nebildning



Hagadverenskommelserna och Rosenbadssamtalen liksom i situationer dér
politiker har gatt in direkt i 16neforhandlingarna.

Det synes alltsa kunna vara problem bade nédr det géiller att “vilja” och att
“kunna” gora det “ritta”.

7 Ar det 4nda nédvindigt med statliga ingrepp fér
att paverka lararlonerna?'3

De svenska lararlonerna bestdms huvudsakligen lokalt — de centrala avtalen for
lararna ar s.k. sifferlosa avtal och saknar helt centralt bestdimda 16neutrymmen.
Pa larobockernas perfekta marknader anpassar sig 16nerna s att utbud och
efterfragan balanserar varandra. Marknaden for larare ligger dock sannolikt
relativt langt ifrén att vara en perfekt marknad. Forutom det typiska for Sverige
— att den fackliga anslutningsgraden dr hog — sé ér fortfarande kommunerna
dominerande arbetsgivare, som sannolikt har marknadsmakt att pa verka l16nen
mer dn inom manga andra svenska delarbetsmarknader.

Lararna har sedan lang tid tillbaka haft fallande relativioner (Holmlund
m.fl., 2014; Arbetsmarknadsekonomiska radet, 2016).!* Lirarnas relativloner i
Sverige ar ocksa ldgre dn 1 Ovriga nordiska lander. Kommunalanstéllda ldrare
har haft en bittre 16neutveckling &n privatanstéllda ldrare under perioden efter
ar 2000.

Analysen i Arbetsmarknadspolitiska radet (2016) visar att andelen larare
med kort yrkeserfarenhet, sarskilt i offentlig sektor, uppvisar en hog och
viaxande andel som byter yrke. Detta skulle kunna hinga samman med att
offentliganstillda lérare i Okande utstrickning anser sig vara felavldnade.
Denna slutsats kan dock inte beldggas i den gjorda analysen.

Beror ldrarnas déliga 16neutveckling pa “normala marknadskrafter”, dvs. ett
okat utbud eller en minskad efterfrigan med &tfoljande utbudsoverskott?
Ingenting tyder pd detta. Tvértom tyder den genomgéing av indikatorer for
lararnas arbetsmarknad som gors av Arbetsmarknadsekonomiska radet péa att
det vid radande 10ner ar en bristsituation, som ocksa kan forvéntas forvarras
framover. Detta aterspeglar bade ett generellt 14gt soktryck till lararutbildningar
och att efterfrigan av ett antal skél varit hog och kan forvantas vara vixande
(bl.a. som ett resultat av det stora inflodet av asylsdkande under &r 2015). Den
samlade slutsatsen blir alltsd att ldrarlonernas utveckling inte kan ses som
konform med traditionella marknadskrafters paverkan.

13 Diskussionen i det hir avsnittet bygger pd Arbetsmarknadsekonomiska radet (2016).
14 Detta giller grund- och gymnasie-, men inte forskollérare.
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Slutligen refererar Arbetsmarknadsekonomiska radet ett antal studier som
tyder pé att det sannolikt finns kopplingar mellan ldrarloner och lararkvalitet,
dven om litteraturen inte dr stor och resultaten inte helt entydiga. Detta skulle
kunna innebéra att ldrarnas 16neutveckling i slutdndan skulle kunna vara en
mojlig delforklaring till den negativa utvecklingen av svenska skolbarns
prestationer enligt exempelvis PISA-métningarna.

En anhéngare av direkta statliga ingrepp i lonebildningen skulle, mot
bakgrund av hur 16nebildningen for lirare (inte) fungerat, mycket vél kunna
hdvda att arbetsmarknadens parter under en lang tid traffat 6verenskommelser
med negativa konsekvenser for andra berorda parter (exempelvis daliga
skolresultat). Alltsd skulle det finnas utrymme for att paverka lararavtalen sa att
de pa ett béttre sitt skulle dterspegla behoven av att rekrytera fler kompetenta
larare. Den svéra fragan dr dock om vi ska tro att statliga ingrepp (med alla
problem som statliga ingrepp i l6nebildningen kan vara férknippade med) kan
forvéntas forbattra marknadens funktionssétt. Svaret pa denna fraga ar ocksa i
viss madn avhingigt av vad man tror att parternas “oférmaga” i grunden
aterspeglar. Om exempelvis det grundliggande problemet é&r att storre
relativlonefordndringar ar svara att dstadkomma p.g.a. “maérket” i kombination
med Riksbanken laga inflationsmal (darfor att nominalloner enligt rik empirisk
evidens inte faller), s &r det inte uppenbart att aldrig sa vil utformade statliga
ingrepp kan gora nigot radikalt at situationen. Om problemet istéllet
aterspeglar att vi har att géra med en marknad dér koparna har stor makt (en
monopsonliknande situation), dr kanske forutsdttningarna battre.

8 Karriarstegsreformen och lararlonelyftet.
Forstatligad Ionebildning?

Béde Karridrstegsreformen och Lararlonelyftet syftar till att paverka léarares
16ner. Samtidigt har regeringen uttryckt att avsikten inte med ndgon av
reformerna dr att staten ska Overta loneséttningen frén parterna pé
arbetsmarknaden."”  Karridrstegsreformen innebdr att huvudminnen ska
efterstriva att inrédtta karridrsteg for sdrskilt yrkesskickliga ldrare. Med
reformen kom ett statsbidrag for hojda lérarloner om 5 000 kronor for
forstelédrare och 10 000 kronor for lektorer. Forsteldrare och lektor kallas i
skollagen karridrsteg.

15 Se Proposition 2011/12:1 och 2012/13:136 om Karridrstegsreformen och remisspromemorian
fran Utbildningsdepartementet “Statsbidrag for hojda 16ner till ldrare och vissa andra
personalkategorier” (U2015/05040/UH) om Lérarlonelyftet.
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Ldrarlonelyftet ér ett statsbidrag for ett l6nepaslag pa 2 500-3 500 kronor
per méanad utéver “vad som annars skulle ha utgétt enligt den ordinarie
lonerevisionen.”!®  Lérarlonelyftet berdr huvudsakligen ldrare, men
huvudménnen kan anvdnda 10 procent av medlen for forskolldrare eller
fritidspedagoger.!” Lirarlonelyftet har, enligt regeringen, utformats i dialog
med de centrala arbetsgivarorganisationerna inom skolan (Proposition
2015/16:1).

Det hér &r inte ritt stille for att med sékerhet slé fast vilka effekter dessa
riktade statsbidrag kommer att ha pad Ionebildningen. En sddan beddmning
forutsétter omsorgsfulla empiriska studier, och det &r inte helt trivialt att se hur
man ska ga till viga for att identifiera och skatta effekter for de grupper som
kan berdras direkt och indirekt. Det som emellertid kan sdgas utan sddana
studier dr, for det forsta, att bada reformerna innebér direkta statliga ingrepp i
l6nebildningen for larare, ndmligen for dem som direkt berors. For det andra
talar allt for att 16nerna for andra larargrupper dn de direkt berérda kommer att
paverkas pa nagot sitt av att staten skjuter till medel for att finansiera
l6nedkningar for vissa (relativt stora) grupper av larare. Exakt hur och hur
mycket dr ddremot omdjligt att ha en uppfattning om utan en noggrann
empirisk analys (om en trovérdig sidan éverhuvudtaget r mdjlig).

Ingreppet kan naturligtvis dven paverka annat dn l6nebildningen (tanken ar
ju just detta: genom de statliga ingreppen ska lararyrket bli mer attraktivt, det
ska ga lattare att rekrytera och behalla kompetenta ldrare, undervisningen och
skolresultaten ska bli bittre); dven i detta avseende kravs det forskning for att
mdjligen kunna ta stéllning till betydelsen av saddana effekter (och dven vilka
dessa effekter kan vara: hur, om alls, paverkas exempelvis de ldrare som inte
blir befordrade/far l6nelyft?).

9 Avslutande kommentarer

I den hér rapporten presenterar jag dels allménna argument for och emot och
tidigare erfarenheter statliga ingrepp i den svenska Ionebildningen, dels nagra
mer specifika synpunkter pa tva sentida statliga satsningar pa hojda lararloner.
Den kortfattade genomgangen av direkta statliga ingrepp i l6nebildningen
visar, for det forsta, att det kan finnas goda teoretiska argument béde for och
emot direkt statlig inblandning i l6nebildningen. For det andra tyder min

16 Forordning 2016:100.

17 Det giller under forutsittning att huvudmannen ocksd &r huvudman for ndgon av de
skolformer som reformen omfattar (forskoleklass, grundskola, grundsdrskola, gymnasieskola,
gymnasiesirskola, specialskola och sameskola), se Férordning 2016:100.
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lasning av den litteratur som diskuterar historiska erfarenheter av statlig
inblandning i 16nebildningen pa att det finns manga sétt att misslyckas pa och
att exemplen pa lyckade ingrepp i stort sett lyser med sin franvaro. Det senare
kan naturligtvis spegla en eventuell bias i litteraturen.

Mycket tyder pé att marknaden for ldrare har fungerat pé ett
otillfredsstdllande sétt under en relativt lang period, bl.a. pad sd vis att
lararlonerna inte tycks ha paverkats av langvariga efterfragedverskott (pa ett
sétt som dr konsistent med att marknaden domineras av ett litet antal offentliga
arbetsgivare). Att staten darfor gor direkta ingrepp just pa denna marknad ar
begripligt. Det storsta fragetecknet jag har infor ingreppen bottnar i det faktum
att inte heller staten/regeringar har en lysande historia nir det géller ingrepp i
I6nebildningen. Det faktum att l4drarmarknadens funktionsséitt behover
forbittras betyder inte automatiskt att staten/regeringen kan gora det eller &r
den aktor som &r bést ldmpad att gora det.
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