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KAPITEL

INTRODUKTION

Danmark har et af Europas mest kensopdelte arbejdsmarkeder,' og forskning peger
pa netop dette som en vaesentlig arsag til den vedvarende lgnforskel mellem
kvinder og maend.?

Det er en tese i den samfundsvidenskabelige forskning, at Tjenestemandsreformen
af 19693 kan ses som en medvirkende arsag til de kvindedominerede fags relativt
lave lgnniveau inden for den offentlige sektor? Hypotesen er, at reformen skabte

et lanhierarki i den offentlige sektor, hvor de kvindedominerede fag generelt blev
indplaceret lanmaessigt lavere end de mandsdominerede fag, set i forhold til deres
uddannelsesniveau, ansvar osv.® Dette lgnhierarki er efterfelgende blevet afspejlet i
overenskomstforhandlinger, saledes at nutidens forhandlinger tager udgangspunkt
i et lgnhierarki, der blev indfert af Folketinget for over 50 ar siden.® En vedvarende
lanforskel mellem kvinder og maend’ er et vaesentligt ligestillingsproblem,® hvorfor
denne analyse af en mulig forklaring pa lanforskellen i det offentlige er afgerende i
en storre ligestillingsdagsorden.

Der er imidlertid aldrig nogen, der har forsggt at foretage en kvantitativ analyse af,
hvor statisk lenhierarkiet i den offentlige sektor har vaeret siden Tjenestemands-
reformens vedtagelse, og i givet fald, om dette hierarki kan begrundes og fortsat
synes velbegrundet. Gennem en sammenligning af 13 udvalgte faggruppers
relative indplacering i det offentlige lenhierarki i henholdsvis 1969 og 2019
efterpragver vi i denne analyse derfor, hvor statisk hierarkiet mellem de offentlige
faggrupper har vaeret. Endvidere kigger vi pa, hvorvidt uddannelseskrav til
faggrupperne kan forklare lenhierarkiet bade i 1969 og 2019. Vi anerkender,

at uddannelse alene ikke er den eneste faktor, der kan eller boar afgere et fags
lenniveau, men har valgt at fokusere pa denne parameter, da den er let malbar,
sammenlignelig over tid og forventeligt har en signifikant betydning for et fags
lon. Undersggelsen daekker knap halvdelen af de offentlige ansatte i 2019. Det har
ikke vaeret muligt at daekke hele den offentlige sektor, blandt andet fordi mange
jobfunktioner har aendret sig og ikke kan sammenlignes mellem 1969 og 2019.

Denne analyse er saledes et pionerstudie, hvor formalet er at tage de ferste
spadestik til at afpreve, om Tjenestemandsreformen — og kvindedominerede
fags davaerende lave placering i lenhierarkiet — er en del af arsagen til nutidens
lenforskel mellem maend og kvinder. Vi opfordrer til mere forskning pa omradet.
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| dette analysenotat introduceres Tjenestemandsreformen, ligesom datamateriale
og den statistiske metode kort beskrives. Her praesenteres ogsa resultaterne

af analysen samt Institut for Menneskerettigheders anbefalinger pa omradet.
Analysenotatet er én af tre dele i et samlet projekt. De to andre dele bestar
henholdsvis af en historisk gennemgang af hver af de 13 faggruppers udvikling

fra 1969 til 2019 og et metodisk notat med uddybende datamateriale, statistiske
beregninger, uddybende robusthedstjek og grafer. Se Faggruppenotat og
Metodenotat.

HOVEDRESULTATER

Denne undersggelse sandsynligger tesen om et statisk lanhierarki med fa
undtagelser, da vi finder en taet sammenhang mellem placeringen i lenhierarkiet
11969 og i 2019. Resultaterne skal ses i lyset af, at flere folketingspolitikere

i 1969 abent erkendte, at indplaceringerne i hierarkiet ikke var tilstraekkeligt
velbegrundede, 0og at de relative placeringer var taenkt som midlertidige og
dynamiske i forhold til udviklingen i samfundet.®

Desuden har de kvindedominerede faggrupper i undersggelsen generelt et

lavere lgnafkast set i forhold til uddannelseskrav end de mandsdominerede fag

- bade i1969 og i 2019. Dette er endda blevet mere udtalt med tiden. Pa trods

af at uddannelseskravene er steget, forbedrer de kvindedominerede faggrupper
ikke deres position i lanhierarkiet fra 1969 til 2019. | enkelte tilfaelde forvaerres
positionen sagar, nar man ser pa deres lgnplacering i forhold til uddannelseskravet.
Dermed er deres placeringer i det statiske legnsystem tilsyneladende blevet mere
ubegrundede med tiden.

SADAN HAR VI GIORT

For at kunne foretage analysen har det vaeret ngdvendigt med en historisk
granskning af Tjenestemandsreformens lanrammer og lenprincipper samt af
supplerende materiale for de udvalgte faggrupper, da der ikke findes tilgeengelige
0g sammenlignelige len- og beskaeftigelsesstatistikker fra 1969. Dette udger
datagrundlaget for 1969, som er blevet holdt op imod Danmarks Statistiks
aggregerede lgnopgerelser for de udvalgte grupper i 2019. Selvom der kun er
tale om en sammenligning af 13 faggrupper, repraesenterer disse 46 % af de
ansatte i den offentlige sektor i dag. Rapporten forsgger at spore sammenhangen
mellem faggruppe, len og ken ved deskriptiv statistik og grafisk analyse. Til- og
fravalg af faggrupper gennemgas i Metodenotat. Endvidere foretages en raekke
robusthedstjek for at undersgge styrken af analysens resultater. Disse er ogsa
vedlagt i Metodenotat sammen med diverse udregninger og uddybende analysetr.



KAPITEL 2

HISTORISK INDFORING

HVAD ER TJIENESTEMANDSREFORMEN AF 1969?
Tjenestemandsreformen er en omfattende reform af tjenestemandsomradet
vedtaget af Folketinget den 18. juni 1969. Forud for vedtagelsen la fem ars
kommissionsarbejde® Reformpakken bestod dels af en modernisering af
tjienestemandsloven," en revision af tjenestemaandenes' pensionsordning og
endelig en lgnindplacering og -klassificering af samtlige statsansatte tjeneste-
maend, ansatte i folkeskoler, ansatte i folkekirken savel som de tjenestemands-
lignende grupper pa pedagogomradet.®

Formalet med reformen var for det forste at skabe et mere fleksibelt og justerbart
ansaettelses- og pensionssystem pa tjenestemandsomrader. For det andet anskede
man at sikre en starre ensartethed i ansaettelsesforholdene. Endelig gnskede man
en gget central styring med lenudviklingen pa tvaers af den offentlige sektor™

Det blev derfor fastsat som et forhandlingsmaessigt princip, at staten forhandlede
sine forhold ferst — og at tjenestemandenes forhandlinger gik forud for de
overenskomstansattes.® Tjenestemandsreformen blev efter sin indferelse i lgbet

af 1970'erne i store traek overfort til det kommunale og amtslige plan!® Hermed fik
de kommunale tjenestemaand savel som de overenskomstansatte taet pa praecis
samme len som tilsvarende eller taet pa tilsvarende statsansatte tjenestemaand.”

TIENESTEMANDSREFORMENS LON- OG KLASSIFICERINGSSYSTEM
Det nye len- og klassificeringssystem bestod af i alt 40 lenrammer, hvor hver
leanramme indeholdt op til seks lentrin med 2,75 % stigning pr. trin i de lavere
lenrammer og 5,5 % i de hajere. Stillinger indplaceret i lansystemet kunne
suppleres med begrundede tillaeg, men generelt var der tale om en kraftig
forenkling af lentildelingen i forhold til det tidligere lansystem fra 19588

Malsaetningen var at skabe et lan- og klassificeringssystem, der hvilede pa felgende
tre hovedprincipper:

* Indbyrdes lanmaessig balance mellem de offentlige fag
* Lenmaessig balance i forhold til det resterende samfund
* Mulighed for lebende justering i takt med samfundsudviklingen

@nsket var, at alle klassificeringer skulle kunne begrundes rimeligt. Len i det
offentlige skulle gives efter objektive kriterier, og staten skulle have et fleksibelt
system, der gav mulighed for justeringer i takt med samfundsudviklingen.®
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KRITERIER FOR KLASSIFICERING - ELLER MANGLEN PA SAMME
Kommissionen matte dog erkende, at data til at lave de nedvendige
stillingsvurderinger var besvaerlige at indsamle. Herudover var det uklart, hvilke
kriterier der skulle bruges ved klassificeringer af forskellige faggrupper, og hvordan
disse skulle vaegtes i forhold til hinanden. Det lykkedes derfor aldrig at udvikle
noget system til at sikre en ensartet vurdering af forskellige stillingsgrupper. Hertil
kom, at hensynet til statskassen satte sine graenser for, hvor mange stillingsgrupper
der kunne foreslas indplaceret i en hgjere lanramme - szerligt idet man frygtede, at
2endring i én gruppes placering ville fore til konsekvenskrav fra andre grupper.?°

Lannings- og pensionsminister Aage Hastrup (K) kommenterede i 1968 pa de reelt
fa aendringer i det indbyrdes hierarki mellem faggrupperne:

"Reformarbejdet og kommissionen star her over for nogle af sine storste
vanskeligheder. Man ma se i gjnene, at aendringer i den indbyrdes placering
af tjenestemandsgrupperne kan rejse problemer, som er svaere at overvinde.
Det ville vaere gnskeligt, om der forela udtemmende stillingsbeskrivelser for
alle grupper, saledes at man havde det ngdvendige objektive grundlag for
den fremtidige indbyrdes placering. Her synes dog at mangle en del, og det
er derfor muligt, at man i ferste omgang ma begraense sig til mere beskedne
aendringer. Det er imidlertid vigtigt, at det nye system indrettes saledes, at en
senere tilpasning kan forega uden for store vanskeligheder.?

Kommissionen valgte derfor hovedsageligt at bevare det eksisterende hierarki
mellem de offentlige faggrupper - og dermed mellem maend og kvinder — som
kommissionen selv daterede tilbage til den forste tjenestemandslov fra 1919.22

TIJENESTEMANDSREFORMENS RESULTAT
Tjenestemandskommissionen matte altsa erkende, at den ikke havde indfriet
forventningerne til et sakaldt objektivt lansystem. Kommissionen fandt dog
behovet for en modernisering af den offentlige sektors arbejdsmarked sa
presserende, at den argumenterede for, at man midlertidigt matte acceptere en
reekke ubegrundede lgnindplaceringer.®

Tjenestemandsreformens lgnhierarki endte med at blive vedtaget af et Folketing,
der abent erkendte, at det ikke havde overblik over, hvorfor faggrupperne var
indplaceret, som de var, og at flere faggruppers klassificering sandsynligvis ikke

var fuldt underbygget.?* For de kvindedominerede faggrupper — eksempelvis
sygeplejersker og paedagoger — beted dette, at man generelt matte affinde sig med
at vaere blevet placeret i de lavere lanrammer.2®

De relative placeringer i hierarkiet var dog ment som midlertidige, og systemet
var af politikerne taenkt som dynamisk i forhold til udviklingen i samfundet. De
dynamiske processer blev dog aldrig realiseret. Derfor har det i lanforskningen
vaeret en fremherskende tese, at faggruppernes relative placeringer i
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lenhierarkiet fra Tjenestemandsreformen pavirker de relative placeringer i dag.
Tjenestemandsreformen bliver derfor anset som vaerende en del af forklaringen pa
nutidens lanforskel mellem kvinder og maend.?®



KAPITEL 3

DATA OG METODE

Vivil i dette afsnit kort gennemga udvaelgelsen af faggrupper, datamaterialet samt
den anvendte metode.

Materialet fra 1969 bestar af "Betaenkning nr. 483 1969 - Betaenkning afgivet af
tjienestemandskommissionen af 1965, 3. del” samt supplerende materiale for de
udvalgte grupper. Materialet fra 2019 bestar af aggregerede lgnopgerelser fra
Danmarks Statistik.

En mere detaljeret gennemgang af datamaterialet, diverse forbehold, samt
hvordan lgnninger fra 1969 kan sammenlignes med lenninger fra 2019, og

hvordan vi herudfra kan kvalificere, om lgnhierarkiet har vaeret statisk, findes i
Metodenotatet. Metodenotatet indeholder ligeledes en uddybning af resultaternes
robusthed.

DE UDVALGTE FAGGRUPPER

Formalet med analysen er at undersege holdbarheden af tesen om et statisk
lenhierarki gennem de sidste 50 ar. Af ressourcehensyn samt for at kunne
sammenligne faggrupper over de sidste 50 ar har det ikke vaeret muligt at foretage
denne undersggelse for samtlige grupper af offentligt ansatte. Der er udvalgt

13 faggrupper pa baggrund af en raekke kriterier, som gennemgas nedenfor. De
valgte faggrupper daekker 46 % af de offentligt ansatte i Danmark i 2019.%” Selvom
undersggelsen saledes ikke er en komplet analyse af den offentlige sektors
lenhierarki, daekker den tzet pa halvdelen af alle offentligt ansatte.

Et kriterium for udvaelgelse har veeret, at faggruppen eksisterer bade i 1969 og i
2019. Det betyder blandt andet, at en faggruppe som dagplejere, der i dag er en
relativt stor gruppe i den offentlige sektor, men som ikke eksisterede i 1969, ikke
inkluderes. Vi har ogsa mattet fraveelge faggrupper, hvis stillingsbetegnelser i
det tilgaengelige kildemateriale fra 1969 har veeret for sveert gennemskuelige, og
grupperne for svaere at sammenligne. Dette gor sig blandt andet gaeldende for
kontorpersonale og ingenigrer.

| analysen medtages bade kvindedominerede faggrupper (sygeplejerske,
paedagog, jordemoder) og mandsdominerede faggrupper (politi, faengselsbetjent),
konsblandede fag (skolelaerer) samt faggrupper, der over perioden skifter
kenssammensaetning (gymnasielaerer). Endvidere er der udvalgt grupper
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med forskellige uddannelseslaengder og grupper placeret bade lavt og hgjt |
lenhierarkiet. Derudover indgar grupper, der i 1969 var offentligt ansatte, men i dag
er privatansatte (lokomotivfarer, postbud).?®

Pa baggrund af disse kriterier er folgende overordnede faggrupper?® udvalgt til
analyse i rapporten, som det fremgar af Tabel 1.2° Her markeres kvindedominerede
fag med K, mandsdominerede med M, og kensblandede med B.

TABEL 1: OVERSIGT OVER STORRELSE OG KONSFORDELING FOR
DE UDVALGTE FAGGRUPPER I 1969 OG 2019.

Antal i faget Konsfordeling

Gruppe
1969 2019* 1969 2019

Bibliotekar 1.322 2.482 K K
Folkeskolelzerer 32.373 59.450 B K
Feengselsbetjent 1.820 2.563 M M
Gymnasielzerer 3.300 14.206 M B
Jordemoder 578 1.689 K K
Lokomotivfgrer 1.778 2.200 M M
Laege 8.053% 18.053 M B
SOsuU 11.469% 92.202 K K
Politi 7.720 9.359 M M
Postbud 7.821 6.377 M M
Pxdagog 6.000 54.874 K K
Socialradgiver 635 13.892 B K
Sygeplejerske 21.538% 52.167 K K

11969 bestod de udvalgte faggrupper af seks mandsdominerede, to blandede
og fem kvindedominerede fag. | 2019 bestod de samme faggrupper af syv
kvindedominerede, to blandede og fire mandsdominerede.

MAL FOR UDDANNELSE

I analysen undersages, om uddannelseskrav kan forklare lenhierarkiet i henholdsvis
1969 og 2019. Mange parametre spiller ind, nar der er tale om lendannelse,

som udbud og efterspgrgsel generelt, efterspergsel pa det private jobmarked,
jobfunktioner og ansaettelsesvilkar, herunder fysisk og psykisk belastning i jobbet,
eventuelt ledelsesansvar, anciennitet, rekrutteringsforhold og fravaersmanstre,
organisationsforhold, overenskomststruktur mm. | analysen fokuseres der pa
uddannelse, da det er en objektiv, malbar parameter. Og selvom uddannelse
ikke er den eneste faktor, der har betydning for landannelsen, forventer vi, at
uddannelseslaangde ma have stor betydning. Uddannelse er bade en investering
i fremtidig indtjening, ligesom uddannelse kan kraeve en raekke specifikke
kompetencer, som ikke er bredt tilgaengelige, hvilket indsnaevrer udbuddet af
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kvalificeret arbejdskraft til arbejdstagers fordel. Der er taget udgangspunkt i den til
faget adgangsgivende uddannelse. Lgbende efteruddannelse eller uddannelse,
der giver adgang til saerlige stillinger inden for faget, er ikke medregnet, da der
mangler tilstraekkelige data for 1969 til denne mere detaljerede opgarelse. Se
Metodenotat for de enkelte fags uddannelseslaengder og de forbehold, der gzelder
for opgerelsesmetoden for uddannelse.

DATA FRA 1969

Til at opstille lenhierarkiet for 1969 har vi brugt "Betaenkning nr. 483 1969

- Betaznkning afgivet af tjenestemandskommissionen af 1965, 3. del” samt
supplerende oplysninger for de grupper, der ikke var fuld daekket af reformen.
Betaenkningen indeholder en komplet oversigt over klassifikationerne og
normeringerne, som blev vedtaget med Tjenestemandsreformen. | betaenkningen
fremgar ogsa starrelsen pa szerlige tillaeg for forskellige stillingsbetegnelser,

som lgnudregningerne ogsa tager hgjde for. Se Metodenotat for en naermere
gennemgang af dette materiale, herunder hvordan de forskellige grupper fordeler
sig i forhold til lanrammerne.?®

DATA FRA 2019

Til at beregne lgnhierarkiet for 2019 benyttes den standardberegnede
timefortjeneste® fra Danmarks Statistiks arlige lenopgerelser.®® Faggrupperne
er udvalgt pa baggrund af den firecifrede DISCO-kode,* der udger deres
fagklassifikation. Den standardberegnede timefortjeneste er opgjort som
standardfortjenesten delt med antal standardtimer. For en naermere uddybning
af standardfortjenesten som mal samt faggruppeklassifikationen i 2019, se
Metodenotat, hvor vi ligeledes beskriver de forbehold, der gaelder for dette
datagrundlag.

METODE

Nar man skal kortlaegge lenniveauer og foretage lenanalyser, er det ngdvendigt

at fastlaegge de principper, hvorudfra lennen opgares, for at kunne sammenligne
lan mellem fag og over tid. Da vi arbejder med forskellige enheder i 1969 og 2019
- henholdsvis arslen og timelen — og vi udelukkende er interesseret i hierarkiet for
vores udvalgte faggrupper, normaliserer vi lennen i de to perioder, sa de laegger
sig mellem O og 100. Det betydet, at den hgjeste lgn i henholdsvis 1969 og 2019
seettes til vaerdien 100, og den laveste lagn til veerdien 0, og sa fastsaettes hierarkiet
relativt til disse to vaerdier. For en naermere gennemgang af denne metode, se
Metodenotat.

Rapporten forsager at spore sammenhaengen mellem faggruppe, len og ken
ved grafisk analyse og deskriptiv statistik, hvor vi kigger pa korrelationen mellem
gruppernes placering i henholdsvis 1969 og 2019, samt hvordan lanplaceringen
korrelerer med uddannelseskravet til vores udvalgte faggrupper.

11
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ROBUSTHEDSTIEK

| processen med at skabe det nye dataseet og de resulterende lgnhierarkier
foretages en lang raekke valg saerligt omkring dataafgraensning. For at sikre os,

at resultaterne ikke er falsomme over for mindre variationer i disse valg, har vi
gennemfert en raekke robusthedstjek, hvor vi justerer datagrundlaget og ser pa, om
vi stadig opnar samme resultater. Hvis resultaterne holder pa tveers af forskellige
fremgangsmader, styrker det deres validitet og dermed styrken af analysens
konklusioner. Beregningerne er efterprgvet ved at undersgge lanhierarkiet

blandt de lavest lennede og hgjest lannede inden for faggrupperne. Derudover
undersgges blandt andet betydningen af at inkludere timelgnnede, at inkludere
ledere samt at bruge basisfortjeneste som lenmal (len uden pension, genetillaeg
mm.) i stedet for standardberegnet timefortjeneste. For en gennemgang af diverse
robusthedstjek, se Metodenotat.

12



KAPITLE 4

ANALYSE

| det fglgende afsnit analyseres lenhierarkiets udvikling fra 1969 til 2019 ved at
undersgge de udvalgte faggruppers relative lenindplacering pa en skala fra O til
100.

Forst undersages lenudviklingen i forhold til faggruppernes gennemsnitlige
lenniveau, og herigennem hvor statisk lenhierarkiet faktisk har vaeret igennem
de sidste 50 ar. Dette males blandt andet ved korrelationskoefficienten, der er
udtryk for, hvor teet ssmmenhaengen er mellem lenplacering i 1969 og i 2019, hvor
en korrelation pa 1ville svare til, at hierarkiet var fuldkommen uzendret. Fokus
for analysen er de eventuelle skift, der er i hierarkiet, mellem faggrupperne, og
i mindre grad, om der har vaeret en opadgaende eller nedadgaende bevaegelse
for den enkelte faggruppe. Sma sndringer er forbundet med en vis usikkerhed,
ligesom skift i grupper, der ligger med fa points forskel, ogsa er forbundet med
en vis usikkerhed. Derfor kan der vaere sma skift, der ikke pavirker lenhierarkiet
vaesentligt.

Herefter kigger vi pa, om lanhierarkiet rimeligt kan begrundes ud fra kravet

til uddannelse for den pagaeldende faggruppe. Her fokuseres primaert pa
kensfordelingen blandt faggrupperne i 1969. Ved at fokusere pa den oprindelige
kansfordeling for faggrupperne kan vi falge, hvordan fagene udvikler sig afhaengigt
af den oprindelige kansfordeling.

ET RELATIVT STATISK LONHIERARKI

Figur 1 viser faggruppernes lgnhierarki i 1969 og 2019. Hvis faget i 1969 bestod af
mere end 60 % kvinder, er faget markeret med en rgd farve i graferne. Hvis der er
over 60 % maend, er det markeret med en bla farve. De fag, som havde mellem 40
0g 60 % kvinder eller maend, opfatter vi som kensblandede fag, hvilket er markeret
med en gra farve.
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FIGUR 1: RELATIVE LONPLACERINGER FOR UDVALGTE FAGGRUPPER
MALT PA GENNEMSNITSLGN. LONMODTAGERE, EKSKLUSIVE LEDERE.
1969-2019.
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Figur 1viser pa en skala fra O til 100, hvordan faggrupperne placerer sig i forhold til hinanden i henholdsvis 1969
0g 2019. For de udvalgte faggrupper i 1969 og 2019 er den laveste lgn sat til O, mens den hgjeste er sat til 100. Alle
faggrupper placerer sig i forhold til disse to vaerdier. Farverne refererer til kenssammensaetningen i 1969. Fokus er
pa eventuelle skift i hierarkiet mellem faggrupperne og i mindre grad pa, om der har vaeret en opadgaende eller
nedadgaende bevaegelse for de enkelte faggrupper, uden at det har resulteret i et placeringsskift.

Kilde: Betaenkning nr. 483 samt Danmarks Statistik: LONS20.40

Saledes ser lgnhierarkiet blandt de 13 grupper i det offentlige i 1969 og 2019 ud
som fglger:
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Cirka halvdelen af faggrupperne bevarer deres plads i lenhierarkiet. Den resterende
halvdel oplever derimod skift. Betragter man de enkelte faggrupper, er det dog
tydeligt, at omplaceringerne beror pa betydelige bevaegelser hos tre faggrupper:
lokomotivfarer, politi og sygeplejerske. Disse tre faggrupper overhaler alle bade
jordemoder og socialradgiver. Lokomotivfarer overhaler ogsa bibliotekar og
folkeskolelaerer. Da postbud og SOSU ligger meget taet i 1969, og folkeskolelaerer
og bibliotekar ligger meget taet i 2019, er disse skift forbundet med en vis
usikkerhed, hvilket betyder, at vi ikke med sikkerhed kan vide, om det er et reelt
skift.

Ud over bevaegelser hos lokomotivfgrer, politi og sygeplejerske er der relativt fa
2ndringer i hierarkiet i labet af de 50 ar. Korrelationskoefficienten, som udtrykker
sammenhaengen mellem et fags placering i 1969 og fagets placering i 2019,

er 0,90, hvor en korrelation pa 1ville svare til, at hierarkiet var fuldkommen
uaendret. 0,90 svarer til en meget taet sammenhaeng med forbehold for det lave
antal observationer. Samlet set er der saledes med kun fa undtagelser malt pa
gennemsnitslgn tale om et statisk legnhierarki.

Dette resultat understattes af de forskellige robusthedstjek. Se Metodenotat. Disse
har alle en korrelationskoefficient pa mellem 0,87 og 0,92, og dermed bekraefter
de alle en teet sammenhaeng mellem placeringen i lenhierarkiet i henholdsvis 1969
0g 2019. Den eneste undtagelse hertil er, hvis man kigger specifikt pa de lavest
lennede inden for faggrupperne, der ogsa kan fortolkes som startlennen for en
faggruppe. Denne gruppe er den mest dynamiske med en korrelationskoefficient
pa 0,66. Men selv her skyldes de vaesentlige skift i lanhierarkiet igen kun fa
faggrupper: socialradgiver, jordemoder og lokomotivferer.

Sammenligningen af udvalgte faggruppers relative placering i lanhierarkiet i
1969 med deres placering i 2019 peger overordnet set pa et statisk lenhierarki
i den offentlige sektor, hvor de fleste skift i placering i hierarkiet handler om
lenudviklinger i ganske fa fag.

KAN LONHIERARKIET RIMELIGVIS BEGRUNDES?

Et statisk lenhierarki er ikke i sig selv et problem, hvis de indbyrdes lenforskelle
mellem fagene oprindeligt synes velbegrundede og vedbliver at vaere

det. Ligeledes er det heller ikke ngdvendigvis et problem, at traditionelt
kvindedominerede faggrupper befinder sig i den lavere ende af hierarkiet, hvis
dette kan forklares ud fra andre faktorer end ken.

Fordi principperne bag faggruppernes placering ikke var transparente i 1969,
mangler vi et faelles vaerktgj til at vurdere, hvorvidt en faggruppes lanniveau er
rimelig set i forhold til andre faggruppers lenniveau. Nar det gaelder lendannelse,
er det relevant at male og sammenligne uddannelser. Vi har derfor undersggt
faggruppers placering i lenhierarkiet malt i forhold til den pakraevede uddannelses
laengde for den pagaeldende profession i 1969 og i 2019.
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KVINDEDOMINEREDE FAGGRUPPER FAR MINDRE AFKAST AF UDDANNELSE
| Figur 4 og 5 ser vi faggruppernes placering i lenhierarkiet malt pa
gennemsnitsleannen sammenlignet med kravet til uddannelse i 1969 og 2019.

Hvis faget i 1969 bestod af mere end 60 % kvinder, er faget markeret med rgdt |
graferne. Hvis der er over 60 % maend, er det markeret med blat. De fag, som havde
over 40 %, men faerre end 60 % kvinder, opfatter vi som kansblandede fag, hvilket
er markeret med en gra farve i graferne.

Trendlinjen er den gennemsnitlige, lineaere sammenhaang mellem gruppernes
lon og deres uddannelse. Det vil sige, at en laengere uddannelse giver tilsvarende
hajere lgn. Hvis lennen udelukkende blev bestemt af laengden pa uddannelsen,
og afkastet var lineaert, ville vi forvente, at samtlige faggrupper placerede sig pa en
lige linje, som her er trendlinjen.

FIGUR 2: SAMMENHANG MELLEM LONPLACERING (GENNEMSNITSLON)
OG UDDANNELSE. 19609.
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Figur 2 viser sammenhaengen mellem uddannelseskravet til faggrupperne og deres lenplacering i 1969. Farverne
refererer til kgnssammensaetningen i 1969. Trendlinjen er den gennemsnitlige, lineaere sammenhaeng mellem
gruppernes len og deres uddannelse. Hvis lennen udelukkende afgjordes af laengden pa den adgangsgivende
uddannelse, og effekten var lineaer, ville vi forvente, at samtlige faggrupper placerede sig pa trendlinjen.

Kilde: Betaenkning nr. 483 samt Danmarks Statistik: LONS20.4
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FIGUR 3: SAMMENHANG MELLEM LONPLACERING (GENNEMSNITSLGN)
OG UDDANNELSE. 2019.
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Figur 3 viser sammenhangen mellem uddannelseskravet til faggrupperne og deres lenplacering i 2019. Farverne
refererer til kenssammensaetningen i 1969. Ved at fokusere pa den oprindelige kansfordeling for faggrupperne kan
vi folge, hvordan afkastet af uddannelse har udviklet sig afhaengigt af den oprindelige kensfordeling. Trendlinjen
er den gennemsnitlige, lineaere sammenhaeng mellem gruppernes len og deres uddannelse. Hvis lannen
udelukkende afgjordes af laengden pa den adgangsgivende uddannelse, og effekten var linezer, ville vi forvente, at
samtlige faggrupper placerede sig pa linjen.

Kilde: Betaenkning nr. 483 samt Danmarks Statistik LONS20.42

Analysen viser, at de kvindedominerede faggrupper primaert ligger under
trendlinjen i 1969 modsat de mandsdominerede faggrupper. Det betyder, at de
kvindedominerede faggrupper far et lavere afkast af deres uddannelse. Dette
gzlder for bade gennemsnitslegnnede, lavtlennede og hgjtlennede inden for
faggrupperne (se Metodenotat). Den eneste faggruppe, der ligger over linjen i
1969, er jordemoder malt pa gennemsnitslon. Denne tendens er uzsendret i 2019,
hvor det nu er bibliotekar, der ligger en smule over trendlinjen, imens alle andre
kvindedominerede fag ligger under linjen.

De blandede fag placerer sig ligeledes primaert under trendlinjen i bade 1969 og
2019. | den forbindelse er det veerd at bemazerke, at de kensblandede fag fra 1969
typisk har faet en overvaegt af kvinder i 2019. | kontrast til de kvindedominerede
fag og de kansblandede fag er der i 2019 kun en enkelt traditionelt
mandsdomineret faggruppe, faeangselsbetjent, der laegger sig under linjen. De
andre mandsdominerede fag far en hgjere lgn set i forhold til leengden pa den
adgangsgivende uddannelse.
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Desuden finder vi, at haeldningen pa trendlinjen er stejlere i 1969 end i 2019. Et
ekstra ars uddannelse resulterer gennemsnitligt i en 8,7 point hajere lenplacering
i 1969 imod en 7,3 point hgjere lenplacering i 2019. Dette betyder, at der var en
steerkere sammenhaeng mellem lgnplacering og uddannelse i 1969 end i 2019.
Dette understattes af forklaringsgraden (R?), der er 0,73 11969, imod 0,46 i 2019.
Uddannelse kan saledes i hgjere grad forklare lennen i 1969 end i 2019. Dette
understottes i diverse robusthedstjek (se Metodenotat).

Bade de mandsdominerede fag og de kvindedominerede fag oplever ggede
uddannelseskrav fra 1969 til 2019. Med forbehold for det lave antal observationer
stiger uddannelseskravet for de fag, der var kvindedominerede i 1969, med 72 %
imod 68 % for de mandsdominerede fag.

De kvindedominerede faggrupper oplever saledes gennemsnitligt en lidt starre
stigning i uddannelseskravet end de mandsdominerede fag. Derfor er det ogsa
pafaldende, at de kvindedominerede fag ikke i hgjere grad forbedrer deres
placering i lenhierarkiet, og at de i enkelte tilfeelde forvaerrer deres position, nar
man ser pa deres placering i forhold til uddannelseslaengden. Dette indikerer, at det
er noget andet end uddannelse, der traekker kvindefagene ned.*

En sandsynlig forklaring pa det generelle fald og stagnation i de kvindedominerede
fags position er prisen for at sikre familievenlige ordninger i fagene. Fra slutningen
af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne var det en stor overenskomstmaessigt
prioritet for de kvindedominerede fagforbund at sikre deres medlemmer
familievenlige ordninger sasom retten til omsorgsdage og len og pension under
barsel. Erhvervelsen af disse goder betad dog, at de kvindedominerede fag matte
acceptere en langsommere lgnudvikling. De familievenlige ordninger er i labet af
2000’erne blevet udbredt til resten af den offentlige sektor savel som dele af den
private sektor, dog uden at det har betydet en langsommere lgnudvikling pa resten
af arbejdsmarkedet

Vores resultat bekraefter VIVE's konklusion om, at kvindedominerede fag i den
offentlige sektor er lavtlennede sammenlignet med andre fag med tilsvarende
uddannelsesniveau®® Ligeledes er det i overensstemmelse med Danmarks
Statistiks fund om, at mands afkast ved at tage en uddannelse er storre

end kvinders, fordi der er forskelle pa de mands- og kvindedominerede fags
lenniveauer®® Vores undersggelse underbygger disse resultater ved at fremvise,

at kvinders lavere udbytte af uddannelse daterer tilbage til 1969, og at problemet
faktisk er blevet vaerre. For en gennemgang af de enkelte faggruppers lenudvikling,
se Faggruppenotat.
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KONKLUSION

Denne undersggelse sandsynligger overordnet set tesen om den offentlige
sektors statiske lgnhierarki, der kan dateres tilbage til Tjenestemandsreformen

i 1969. Det til trods for, at kommissionen bag reformen samt de politikere i
Folketinget, der stemte reformen igennem, abent erkendte, at indplaceringerne
ikke var tilstraekkeligt velbegrundede. De relative placeringer i hierarkiet var

teenkt som midlertidige og dynamiske i forhold til samfundsudviklingen. Dette er
ligestillingspolitisk vaesentligt, da de lave placeringer af kvindedominerede fag har
konsekvenser for lanhierarkiet og dermed lenforskellen mellem mazend og kvinder
i Danmark.

I analysen sammenlignes 13 faggrupper, der repraesenterer knap halvdelen

af de ansatte i den offentlige sektor i dag. De kvindedominerede fag blev

generelt placeret lavt med Tjenestemandsreformen af 1969 relativt til deres
uddannelsesniveau, ansvar osv. og denne undersggelse peger pa et statisk system,
der kan vaere med til at fastholde de traditionelt kvindedominerede fag pa en lav
placering i hierarkiet.

De kvindedominerede faggrupper i undersggelsen oplever generelt et lavere
lonafkast set i forhold til uddannelseskrav end de mandsdominerede fag bade i
1969 og i 2019. Dette er blevet mere udtalt med tiden. Selvom uddannelseskravene
er steget, forbedrer de kvindedominerede faggrupper ikke deres position i
lenhierarkiet fra 1969 til 2019. | enkelte tilfaelde forvaerres positionen endda, nar
man ser pa deres lgnplacering i forhold til uddannelseskravet. Tidligere forskning
viser ogsa, at afkastet af uddannelse for de store kvindegrupper er betydeligt lavere
end for andre sammenlignelige grupper.*” Vi anerkender, at uddannelse alene ikke
er den eneste faktor, der kan eller ber afgere et fags lenniveau, men har valgt at
fokusere pa denne parameter, da den er let malbar, ssmmenlignelig over tid og
forventeligt har en signifikant betydning for et fags lan.

Et overordnet statisk lenhierarki kan vaere problematisk af flere arsager. For det
forste kan det fastholde faggrupper i en placering, der fra begyndelsen ikke var
retfeerdig. For det andet kan et statisk lansystem have svaert ved at tilpasse sig, hvis
en eller flere faggrupper aendrer kompetenceprofil — eksempelvis i tilfaelde, hvor
en faggruppes uddannelseskrav stiger vaesentligt, uden at dette har positiv effekt
pa placeringen i lenhierarkiet.
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Denne undersggelse er som allerede naevnt et farste forseg pa at foretage en
kvantitativ analyse af, hvordan lenhierarkiet i den offentlige sektor har udviklet sig
fra 1969 til i dag. Der er derfor tale om et pionerstudie, hvor vi har gnsket at tage
det forste skridt imod at verificere tesen om et offentligt lenhierarki med redder

i Tienestemandsreformen af 1969. Undersagelsen peger pa, at lenhierarkiet,
som blev fastsat med Tjenestemandsreformen, har en betydning for de kennede
lenforskelle pa det offentlige omrade i dag, men hvor stort problemets omfang
reelt er, mangler stadig at blive kortlagt mere detaljeret. Der er saledes brug for
mere omfattende studier, der afdaekker udviklingen i den samlede offentlige
sektors lgnhierarki og Tjenestemandsreformens betydning herfor.

Fremtidig forskning bar afdaekke, hvorfor uddannelse kan forklare mindre af
lenudviklingen med tiden, og hvilke andre faktorer der i hgjere grad betinger
lenhierarkiet. Dermed bgr denne undersggelse suppleres med andre mal end
uddannelse i testningen af lenudviklingen. Ligeledes ber fremtidige studier
undersgge sammenhaengen med det kanssegregerede uddannelsessystem for at
kunne pege pa konkrete indsatser, der kan modvirke cementeringen af legnhierarkiet
mellem maand og kvinder. Forskning ber ogsa forholde sig til de udtalte formal
med Tjenestemandsreformen om at skabe en lenmaessige balance i forhold til

det resterende samfund og internt i det offentlige. Hvorfor er denne ambition ikke
indfriet, og hvilke barrierer star i vejen for dens realisering?
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PERSPEKTIVER OG ANBEFALINGER

STATSLIG EVALUERING AF TIENESTEMANDSREFORMEN

Der er en lgnforskel mellem kvinder og maend pa det danske arbejdsmarked,*®

0g med denne analyse er man kommet naermere i forstaelsen af, om
Tjenestemandsreformen har haft betydning for fastholdelsen af et lenefterslaeb
mellem kvinde- og mandsdominerede fag. At sikre ligelan var ikke et udtalt
formal med Tjenestemandsreformen, men det var formalet, at indplaceringerne
af grupperne skulle vaere dynamiske i forhold til hinanden. Det kan vi med denne
analyse se, i stort omfang ikke har veeret tilfaeldet. Faktisk er der tale om et relativt
statisk system, der har fastholdt kvindedominerede fag lavt i lenhierarkiet.

Samlet set var der tre udtalte formal med gennemfgrelsen af Tjenestemands-
reformen, nemlig at sikre: en indbyrdes lenmaessig balance mellem de offentlige
fag, en lenmaessig balance i forhold til det resterende samfund og muligheden for
lebende justering i takt med samfundsudviklingen.

Analysen peger pa, at der ikke er sikret en indbyrdes lanmaessig balance pa det
offentlige arbejdsmarked, fordi det fortrinsvist er kvindedominerede fag, der

50 ar efter reformens gennemfoarelse fortsat er placeret lavt i hierarkiet. Dette

til trods for, at man fra Folketingets side i sin tid erkendte, at indplaceringerne

i et vist omfang var tilfaeldige og midlertidige. Analysen viser dernaest, at
lenhierarkiet har vaeret stabilt over tid og dermed ikke, eksempelvis i forhold til
fagenes forandrede kompetenceprofiler, har vist sig dynamisk i forhold til labende
justeringer. Det fremgar saledes af analysen, at mindst to ud af tre mal med
Tjenestemandsreformen ikke er realiseret og dermed kan have haft betydning for
manglende ligelen mellem maend og kvinder.

Det er pa baggrund af vores analyse uvist, hvordan den lenmazessige balance i
forhold til det resterende samfund ser ud, da vi kun har taget udgangspunkt i3
offentlige faggrupper og ikke har inddraget det private arbejdsmarked. Det er
saledes oplagt for en statslig evaluering at teste lenniveauet samfundsmaessigt
bredere og undersage, hvilke konsekvenser dette har haft for den manglende
ligelan mellem kvinder og mzend.

Der er i det hele taget behov for at fa undersagt, hvad den samlede betydning

har vaeret af Tjenestemandsreformen. Her ma det specifikt adresseres, hvordan
reformen har forstaerket og fastholdt lave lenninger af de kvindedominerede
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fag, og hvorvidt der er tale om decideret kansdiskrimination. Da det er staten, der
har gennemfert reformen, ma det ligeledes pafalde staten at foresta en grundig
evaluering af dens effekter.

* Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at regeringen tager initiativ
til en statslig evaluering af Tjenestemandsreformen af 1969, der blandt
andet indeholder en undersggelse af reformens specifikke betydning for
lenforskellen mellem kvinde- og mandsdominerede fag.

LANGSIGTET PLAN FOR UDLIGNING AF LONFORSKELLEN MELLEM KVINDER
OG MAND

Som analysen peger pa, blev de kvindedominerede fag med Tjenestemands-
reformen placeret lavt i lenhierarkiet relativt til uddannelseskravene for deres
fag. Dette hierarki er ikke siden blevet justeret — selvom davaerende lgnnings- og
pensionsminister Aage Hastrup erklzerede, at dette skulle kunne ske uden store
vanskeligheder® - og heller ikke igennem forhandlingssystemet. Lanforskellen
bestar ligeledes pa trods af stigninger i uddannelseskrav fra 1969 til 2019.

At fremtidens arbejdsmarked i videst muligt omfang bliver abent for alle

uanset kan, kraever en bred forstaelse for de mekanismer, der producerer
kensskaevhed pa arbejdsmarkedet. VIVE peger pa, at fordomme om bestemte
kans kompetencer og praeferencer star i vejen for at bryde med kenssegregerede
uddannelser og det kansopdelte arbejdsmarked.*° Dette bekraeftes af en nylig
rapport fra Institut for Menneskerettigheder om minoritetskens frafald og trivsel
pa erhvervsuddannelser.®’ Disse fordomme eksisterer imidlertid ikke kun pa
erhvervsuddannelser, og indsatsen behgver igangsaettes langt tidligere. Formalet
er at skabe et arbejdsmarked, der fordrer frie, ligestillede og mangfoldige valg, og
at kan ikke begraenser den enkelte i hverken valg af uddannelse eller branche.

Ud over kanssegregerede uddannelser kan en sandsynlig forklaring pa det
generelle fald i de kvindedominerede fags position ogsa haange sammen med en
hgj prioritering af familievenlige ordninger for de kvindedominerede fagforbund.
Dette har naturligvis ogsa betydet en langsommere lenudvikling pa disse omrader,
men siden 2000’erne har de familievenlige ordninger spredt sig til resten af den
offentlige sektor savel som til dele af den private sektor uden dog at have givet en
langsommere lgnudvikling pa disse dele af arbejdsmarkedet.>?

Der er pa denne baggrund behov for, at der pa et mere strukturelt plan iveerksaettes
indsatser til at nedbryde det kansopdelte arbejdsmarked. Et staerkt kansopdelt
arbejdsmarked er en af de sterste ligestillingsudfordringer i Danmark. Dels fordi
kan pa denne made begraenser muligheder for uddannelse og job, men ogsa fordi
et kensopdelt arbejdsmarked kan fastholde begraensende forventninger til piger
og drenge, kvinder og maend samt have konsekvenser for fordelingen af ansvaret
mellem familie og arbejde.
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Denne analyse underbygger Lankommissionens®? konklusion om, at et kensopdelt
arbejdsmarked leder til ulige len mellem kvinder og mand. Der er derfor behov for
at gentanke lennen til henholdsvis de kvinde- og mandsdominerede faggrupper
og skabe strukturelle initiativer, som kan bidrage til at lafte lanniveauet for de
kvindedominerede fag. Disse strukturelle forandringer skabes kun gennem
handling fra bade lovgiveres, der i sin tid vedtog Tjenestemandsreformen,

og de forhandlende parters side som en vigtig del af 'den danske model’

pa arbejdsmarkedet, der skal sikre, at lanniveauet haeves for de traditionelt
kvindedominerede fag.

Den langsigtede plan, som bar udarbejdes mellem regering og arbejdsmarkedets
parter, skal bade indeholde et system, der kan sikre, at der ar for ar sker en
gradvis udjaevning frem mod malet om en udjaevnet lenforskel og en pulje af
gremaerkede lenmidler, der lgbende kan benyttes til at reducere de nuvaerende
lonforskelle i den offentlige sektor. En lebende ligelenspulje kan sikres
lovgivningsmaessigt, ved at Folketinget afsaetter et belgb pa finansloven til

aktivt at udjeevne lenforskelle mellem kvinder og maend i den offentlige sektor,
ligesom den norske ligelgnskommission anbefalede i 2008.°* Det kan ogsa ske
via overenskomstsystemet, ved at der prioriteres en ligelenspulje til at lafte
lenniveauet i de kvindedominerede fag fra de generelle lanmidler. Det afgerende
er, at regering, Folketing og arbejdsmarkedets parter i faellesskab forpligter sig pa
en langsigtet plan og sikrer lenmidler til at udligne lanforskellen.

* Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at regeringen i samarbejde med
arbejdsmarkedets parter tager initiativ til en langsigtet plan for, hvordan der
kan sikres en udligning af lanforskellen mellem henholdsvis de traditionelt
kvinde- og mandsdominerede fag i den offentlige sektor.
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