Londannelsen i den offentlige
sektor — Lonstrukturkomiteens
arbejde og hovedkonklusioner

Den offentlige lendannelse. Mellem gkonomi og politik

Artiklen giver en oversigt over og sammenfatning af - sektor, herunder betydningen for den private sektor,
lenstrukturkomiteens arbejde og hovedkonklusio-  samt muligheder for at udvikle lendannelsen i den
ner med fokus pd analyser af lenstrukturerne og len-  offentlige sektor inden for rammerne af den danske
udviklingen i den offentlige sektor, effekter og kon-  aftalemodel pé det offentlige omrade.
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Lonstrukturkomiteen blev nedsat i efterdret 2021" efter afslutningen af over- ANDERSEN
enskomstforhandlingerne pé det offentlige omrade og med udgangspunkt i en Chair of the Wage

. . Structure Com-
debat om lenforholdene og lonrelationerne mellem personalegrupperne i den mittee, Professor,

offentlige sektor. Hovedopgaverne i komiteens kommissorium er, at Department of
Economics, Aarhus
« analysere lonstrukturerne og lenudviklingen i den offentlige sektor, her- University, tander-

under en historisk afdeekning af udviklingen i lenstrukturer og kollektive sen@econ.au.dk

aftaler for tjenestemaend og overenskomstansatte i den offentlige sektor.

+ belyse effekter og konsekvenser af @ndrede lonstrukturer i den offentlige
sektor, herunder betydningen for den private sektor.

+ belyse muligheder for at udvikle londannelsen i den offentlige sektor inden
for rammerne af den danske aftalemodel pa det offentlige omrade.

Komiteen har en sammensatning med bred repraesentation fra parterne samt
eksperter. Det mere teknisk betonede arbejde har veret behandlet i en refe-
rencegruppe med repreasentanter for parterne, og hvor eksperterne ogsa har
deltaget. Endvidere har der vaeret en reekke eksterne bidrag til komiteens ar-
bejde. En enig komite star bag rapporten, der blev offentliggjort i juni 2023.
Komiteens sammensztning, hovedrapporten, baggrundsrapporter, tekniske
beregningsnotater, eksterne rapporter og datamateriale fremgar af https://
www.loenstrukturkomiteen.dk/.

)) Komiteen adskiller sig fra kommissioner og lignende ved ikke

at have til formal at komme med konkrete anbefalinger. Lan
og ovrige aftalevilkar fastlegges af parterne, og hovedforma-
let med komiteens arbejde har derfor vaeret at udarbejde et
samlet og falles forstaelsesgrundlag omkring udviklingen i

Iendannelsen og lenstrukturerne i den offentlige sektor.
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Denne artikel giver et kort overblik over komiteens arbejde og de vesentligste
konklusioner. Indledningsvist er det vigtigt at sla fast, at det ikke har varet et
formal med komiteens arbejde at fastleegge eller tage stilling til en "korrekt’
eller 'retfeerdig’ lon for specifikke personalegrupper, eller om der for speci-
fikke personalegrupper kan vere et eventuelt lonmeessigt ‘efterslaeb’ i forhold
til andre grupper eller sektorer. Komiteen adskiller sig fra kommissioner og
lignende ved ikke at have til formal at komme med konkrete anbefalinger. Lon
og ovrige aftalevilkar fastlaegges af parterne, og hovedformalet med komiteens
arbejde har derfor vaeret at udarbejde et samlet og felles forstaelsesgrundlag
omkring udviklingen i londannelsen og lenstrukturerne i den offentlige sek-
tor. Lenstrukturkomiteen har derfor belyst en raekke forskellige aspekter og
perspektiver pa dels udviklingen i det offentlige arbejdsmarked og dels lon-
strukturerne og lenudviklingen i den offentlige sektor.

Artiklen indledes med en kort diskussion af karakteristika for det offentlige
arbejdsmarked og hovedpremisserne for komiteens arbejde. Derefter be-
handles udviklingen i kollektive aftaler og lenstrukturer, hvorefter komiteens
tilgang til analyser af lenstrukturerne og resultaterne af disse analyser sam-
menfattes. Derpa diskuteres effekter og konsekvenser af @ndrede lenstruktu-
rer, og komiteens idekatalog over mulighederne for at udvikle landannelsen i
den offentlige sektor sammenfattes.

Det offentlige arbejdsmarked

Det offentlige arbejdsmarked afspejler den danske velfeerdsmodel, og med
et veludbygget velfeerdssamfund folger et stort behov for arbejdskraft. Knap
1/3 af de beskaftigede arbejder siledes i den offentlige sektor. Opgavelas-
ningen i den offentlige sektor afspejler sig i beskaeftigelsessammenseaetningen
med mange beskeftigede inden for undervisning, pleje og sundhed, og der-
med ogsa fordelingen pa tveers af de tre offentlige sektorer: stat, regioner og
kommuner.

Det konsopdelte arbejdsmarked fremstar tydeligt i en sammenligning mellem
den offentlige og den private sektor. Mens 7 ud af 10 offentligt ansatte er kvin-
der, er det 4 ud af 10 i den private sektor. | kommunerne og regionerne er 8 ud
af 10 ansatte kvinder, mens fordelingen i staten er taet pa 5 ud af 10.

Den offentlige sektors storrelse og indretning afspejler politiske prioriteringer
af skattefinansierede aktiviteter. Derfor er der afgorende forskelle mellem det
private og det offentlige arbejdsmarked. I den private sektor er der en lobende
markedstest af aktiviteterne, hvilket muligger en opgerelse af verditilvekst og
produktivitet m.m. som grundlag for lendannelsen. Det er anderledes i den
offentlige sektor, da det netop er en praemis for velfeerdsstatens aktiviteter, at
de stilles (overvejende) gratis til radighed for befolkningen, og at finansierin-
gen sker via forskellige former for beskatning. Der er saledes ikke en direkte
sammenkobling mellem borgernes brug eller treek pa aktiviteterne og beta-
lingsevne/villighed, som der er i den private sektor. Det skaber helt grundlaeg-
gende problemer i forhold til at vurdere arbejdskraftens veerdiskabelse og pro-
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duktivitet, og dermed for londannelsen i den offentlige sektor. Uden en klar
markedstest er det vanskeligere at fastleegge arbejdskraftens preecise bidrag til
opgavelgsningen, og dermed ogsa at satte lonningerne i forhold hertil. Under
disse betingelser kan de relative lonninger — bade inden for og mellem perso-
nalegrupper - fa en storre opmerksomhed og opfattes som en indikator pa
arbejdskraftens bidrag og veerdi.

Igennem de politiske processer valger borgerne de politikere, der tager stil-
ling til den offentlige sektors aktiviteter. Givet behovet for arbejdskraft til at
udfere de politisk besluttede opgaver opstar der dermed en arbejdsgiverrolle
(og for et storre antal lonmodtagere, der ogsa er valgere). Dobbeltrollen for
det politiske system (repraesenterende borgerne) som bestiller og arbejdsgiver
er grundlaget for et armslengdeprincip i forhold til det offentlige arbejds-
marked, hvor len og evrige aftalevilkar aftales mellem parterne uden politisk
indblanding. Lendannelsen og reguleringen af lon og arbejdsvilkar er saledes
parternes ansvar inden for givne rammer.

Londannelsen for det offentlige arbejdsmarked sker ud fra det

)) princip, at lenstigningerne i den private sektor setter rammen
for de offentlige lenstigninger. Denne fremgangsmade har sit
udgangspunkt i en mere grundlaeeggende praemis om, at lan-
dannelsen i sma og dbne gkonomier bor ske ud fra et internati-
onal konkurrenceevnehensyn.

Londannelsen for det offentlige arbejdsmarked sker ud fra det princip, at lon-
stigningerne i den private sektor setter rammen for de offentlige lonstigninger.
Denne fremgangsmade har sit udgangspunkt i en mere grundleggende pree-
mis om, at londannelsen i sma og abne okonomier ber ske ud fra et interna-
tional konkurrenceevnehensyn. Det medvirker til skonomisk stabilitet, hvis
erhvervene i tettest international konkurrence forst fastleegger lonningerne,
hvorefter de hjemmemarkedsorienterede erhverv fastsatter lonningerne. Den
omvendte rakkefolge kan vere en kilde til skonomisk ustabilitet - som der
ogsd er historiske og internationale erfaringer med - hvor for hgje lonstignin-
ger i hjemmemarkedserhvervene satter konkurrenceevnen under pres med
fald i aktivitet og beskeftigelse til folge, og hvor det kreever en tilpasnings-
periode, for aktivitet og beskeftigelse nar tilbage til udgangsniveauet. Denne
tilgang til londannelsen er kendt som den skandinaviske/nordiske inflations-
model. Da den offentlige sektor er en vasentlig del af "hjemmemarkedser-
hvervene’, folger det, at rammen for lonstigningerne i den offentlige sektor ma
svare til lonstigningerne i den private sektor. Det har der veret konsensus om
mellem parterne siden 1960erne, og navnlig efter feelleserkleeringen i 1987.
Londannelsen i Norge og Sverige foregar ud fra samme tankegang.

Komiteen har saledes i sit arbejde taget udgangspunkt i to preemisser for lon-
dannelsen i den offentlige sektor:
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« Den danske aftalemodel er grundlaget for londannelsen pa det offentlige
arbejdsmarked. Det er parterne, som fastsetter lon og evrige aftalevilkar
pa det offentlige arbejdsmarked. Lendannelsen og reguleringen af len og
arbejdsvilkar er parternes ansvar.

+ Londannelsen i den offentlige sektor finder sted under hensyn til den sam-
fundsekonomiske udvikling. Lenudviklingen i den private sektor udger
den overordnede ramme for den samlede lonstigningstakt i den offentlige
sektor.

Udviklingen i kollektive aftaler og lenstrukturer

Lonstrukturerne og londannelsen i den offentlige sektor afspejler mange ars
udvikling af de kollektive aftaler mellem arbejdsmarkedets parter. En udvik-
ling som har fundet sted i samspil med den generelle samfundsekonomiske
udvikling og seerligt udviklingen pa arbejdsmarkedet ogi den offentlige sektor.
For at beskrive denne udvikling samt for at saette komiteens evrige arbejde i
et historisk perspektiv, har komiteen afdaekket udviklingen i kollektive aftaler
i perioden fra 2. verdenskrig til de seneste overenskomstforhandlinger i 2021.

Grundleggende er udviklingen i de kollektive aftaler og lenstrukturerne i den
offentlige sektor resultatet af en rakke afvejninger, beslutninger og kompro-
misser mellem arbejdsmarkedets parter, der er foretaget, hovedsageligt af de
centrale aftaleparter, inden for rammerne af udviklingen af arbejdsmarkedet
generelt og den offentlige sektor.

Det kollektive aftalesystem er udviklet fra et fokus pa tjenestemandssystemet
til overenskomstsystemet i forleengelse af indferelsen af aftaleretten ved tjene-
stemandsreformen i 1969, og er serligt i kommuner og regioner/amter blevet
formaliseret. Samtidig er londannelsen lobende udviklet, iseer ved indferelsen
af et lokalt element ("Ny Lon”) i 1990erne. Hovedparten af londannelsen i
den offentlige sektor finder sted ved de centrale overenskomstforhandlinger i
henholdsvis stat, kommuner og regioner. Her aftaler parterne en ekonomisk
ramme, som er udtryk for de forventede lon- og vilkarsforbedringer i den
kommende overenskomstperiode, med udgangspunkt i forventningerne til
den samfundsekonomiske udvikling, og serligt den forventede lenudvikling
i den private sektor.

Ud over storrelsen pa den ekonomiske ramme aftaler de centrale parter — dvs.
forhandlingsfellesskaberne og de respektive arbejdsgivere — ogsa fordelingen
af rammen pa forskellige typer af forbedringer, herunder generelle procentu-
elle lonstigninger til alle og midler til specifikke formal eller personalegrupper.
Parterne har siden 1984 ogsa aftalt reguleringsordninger, som lgbende udlig-
ner eventuelle forskelle mellem lenudviklingen i den private sektor og i hen-
holdsvis stat, kommuner og regioner. Hvis lonudviklingen i en given offentlig
delsektor for eksempel har varet lavere end i den private sektor, udmentes
en yderligere lonstigning, og hvis den har varet hojere, fradrages en del af en
allerede aftalt lenstigning. Endelig indgar der i forhandlingen af den ekono-
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miske ramme ogsa sken over den sakaldte reststigning, som afspejler lokal
lendannelse og eventuelle eendringer i personalesammensatningen over tid.

Det har ikke veeret muligt for komiteen at foretage en egentlig kvantitativ ana-
lyse af lenudviklingen eller af udviklingen i de relative lonninger. Det skyldes
primert kilde- og fortolkningsmaessige begreensninger, herunder datamees-
sige begransninger, i forhold til at foretage en konsistent sammenligning af
lenforholdene for personalegrupper over tid. Der har generelt veeret eendrin-
ger i indholdet af jobfunktioner, og nye er kommet til, ligesom eendringer i
sammensztningen af personalegrupper pavirker lenopgerelserne. Sammen-
ligninger over tid udfordres ogsa af, at lenpakkerne er ndret og nu indehol-
der velfeerdselementer, f.eks. pensioner, barselsordninger, og seniorordninger.
Endelig har det ikke vaeret muligt at knytte datakilder konsistent over tid.

Komiteen har i stedet afdeekket udviklingen i aftalesystemet og lonstrukturer
ud fra en reekke gvrige perspektiver. Afdeekningen viser, at parterne i perio-
den 1989-2021 i hej grad har prioriteret ens (procentuelle) lenstigninger til
alle. Det har isoleret set bidraget til at viderefore lonstrukturerne. Der er dog
ogsa flere eksempler pa prioritering af midler til dels centralt aftalte puljer til
serlige grupper/formal (bl.a. OK18 og OK21) og dels til puljer til organisa-
tionsforhandlinger, som har skabt mulighed for tilpasning af lonstrukturerne
inden for specifikke personalegrupper. I perioden for 1989 har det ikke veeret
muligt for parterne selv eller ved hjelp af evrige kilder at afdeekke den aftalte
fordeling af lonmidler. Afdeekningen viser dog eksempler pa serlige lonloft
til visse personalegrupper for eksempel i arene efter reformen i 1969, samt at
der i perioden pa arbejdsmarkedet generelt og i den offentlige sektor har vee-
ret foretaget lonregulering i henholdsvis kr./ere. og pct. Dette har bidraget til
henholdsvis at mindske den relative forskel mellem hgjere og lavere lonnede
og at opretholde den relative forskel mellem personalegrupper.

De enkelte personalegrupper og deres arbejdsgivere har inden for rammerne
af de samlede forhandlinger og de centrale parters prioriteringer haft indfly-
delse pa deres lon- og ansattelsesvilkar. Dette gaelder ikke mindst sammen-
setningen af personalegruppernes lonpakker. Udviklingen i lonrelationerne
i den offentlige sektor over tid skal saledes blandt andet ses i lyset af, at par-
terne har prioriteret ens procentuelle lonstigninger til alle grupper hojt, frem
for f.eks. at adressere ensker om @ndringer af de relative lenninger mellem
personalegrupper. Dette forhold kan desuden ses i sammenhang med, at der
serligt mellem arbejdstagerorganisationerne ikke har varet enighed om legi-
timiteten af enskerne eller behovet for @ndringer af de relative lonninger.

Afdeekningen viser saledes, hvordan de nuvarende kollektive aftaler, herun-
der lon- og evrige vilkar for de respektive personalegrupper, er resultatet af
en rakke afvejninger, beslutninger og kompromisser mellem parterne. Disse
kompromisser er indgaet inden for rammerne af den generelle udvikling pa
det danske arbejdsmarked, herunder lonudviklingen i den private sektor, og
har veeret pavirket af udviklingen af den offentlige sektor samt af parternes
organisering. Lonstrukturerne i den offentlige sektor i dag afspejler saledes
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parternes valg og prioriteringer samt indgdede kompromisser gennem mange
artiers forhandlinger. Der kan derfor ikke peges pa ét enkeltstdende nedslags-
punkt som bestemmende for de nuvarende lenstrukturer. De kan saledes hel-
ler ikke siges at veere politisk fastsatte, f.eks. som folge af forskellige tjeneste-
mandsreformer i efterkrigstiden.

Analyser af lanstrukturerne

Komiteen har til opgave at analysere lonstrukturerne i den offentlige sektor,
det vil sige lonrelationerne i mellem og inden for de offentlige personalegrup-
per. Grundet de ovenfor anforte serlige forhold for den offentlige sektor kan
lenningerne ikke relateres til outputmal som veerdiskabelse eller produktivi-
tet. Analyserne ma derfor tage udgangspunkt i observerbare karakteristika
som uddannelse, erfaringer og ledelsesansvar, jf. nedenfor.

Analyserne af lenstrukturerne omfatter bade en beskrivende del og statistiske
analyser. Konkret har komiteen afdaekket gennemsnitslenninger og lenspred-
ningen for 50 udvalgte personalegrupper, som giver en bred dekning af hele
det offentlige arbejdsmarked (udger ca. 80 pct. af samtlige offentligt ansatte).

Sammenligninger af lon rejser en rakke spergsmal. Udgangspunktet er at
sammenligne timelonninger, da maneds- eller drslonninger er pavirket af ar-
bejdsomfanget. Med udgangspunkt i Lankommissionens arbejde og anbefa-
linger anvendes folgende to lenbegreber: den standardberegnede timelon og
timefortjeneste per preesteret time.

Der er flere sporgsmal knyttet til lonsammenligninger baseret pa de opgjorte
timelgnninger. Serligt timeopgerelsen og betydningen af genekompensation
giver udfordringer. Timeopgerelserne er pavirket af, at medarbejdere aflonnes
forskelligt for over-/merarbejde, og det registreres forskelligt i lonsystemerne
(uregistreret over-/merarbejde). For medarbejdere, der ikke aflonnes saerskilt
for over-/merarbejde, kan timelgnnen derfor vare overvurderet. Genekom-
pensation indgar forskelligt i lenpakker pa tveers af grupper. Kompensationen
kan vere specifikke tilleg eller f.eks. veere en del af basislennen, ovrige ar-
bejdsforhold eller via mulighed for afspadsering. Principielt bliver lonsam-
menligningerne mere precise, hvis der kan korrigeres for gener som f.eks. at
arbejde uden for normale arbejdstider, men da de statistiske opgerelser ikke
sikrer en ensartet registrering, vil en korrektion med de registrerede gene-
kompensationer give fortolkningsmaessige problemer. Derfor er der ikke i de
grundlaeggende analyser foretaget en sadan korrektion, men de er medtaget i
supplerende opgerelser og analyser.

Blandt offentligt ansatte er der en positiv sammenhang mellem lon og den
enkeltes uddannelse, erfaring og ledelsesansvar. Lager, officerer og forskere
er de hejest lonnede blandt de 50 personalegrupper, som komiteen har ud-
valgt (eksklusive offentlige chefer), mens paedagogmedhjalpere, rengerings-
og husassistenter og ernringsassistenter er de lavest lennede. Hovedparten
af de ovrige personalegrupper har gennemsnitslonninger mellem 200-300 kr.
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for den standard beregnede timelon og 250-350 kr. for timefortjenesten for
preesterede timer.

Blandt offentligt ansatte er der en positiv sammenhang mel-
)) lem lgn og den enkeltes uddannelse, erfaring og ledelsesan-
svar. Laeger, officerer og forskere er de hgjest lsnnede blandt
de 50 personalegrupper, som komiteen har udvalgt (eksklusive
offentlige chefer), mens padagogmedhjalpere, renggrings- og
husassistenter og ernaeringsassistenter er de lavest lonnede.

Gennemsnitslenningerne daekker over en lenspredning, og pa tveers af perso-
nalegrupper med forskellige gennemsnitslenninger er der saledes medarbej-
dere, som tjener det samme. Lonspredningen afspejler blandt andet grupper-
nes og lonpakkernes sammensetning og forskelle i lokal lon.

Gennemsnitslennen er hojere i den private sektor end i den offentlige, mens
medianlennen er omtrent ens. Det deekker over, at de lavestlonnede har en
relativ lavere timelon, samt at de hojestlonnede har en relativt hojere timelen
i den private sektor sammenlignet med den offentlige sektor. For en rakke
personalegrupper er lonniveauerne ens, men for de hojestlonnede grupper er
lenningerne dog typisk hgjere i den private sektor.

Det har, som folge af grundleggende tekniske og fortolkningsmeessige udfor-
dringer, ikke veret muligt at opgere en retvisende lonudvikling over tid for
personalegrupperne. I stedet er lonstrukturerne opgjort i henholdsvis 2010 og
2019. Mens enkelte grupper er placeret hhv. hgjere eller lavere i "hierarkiet; er
det overordnede billede af lonstrukturerne i de to ar ensartet.

For at skabe et neermere overblik og forstaelse af lenstrukturerne har komi-
teen foretaget en reekke statistiske analyser. Analyserne folger en 2-trinsmo-
del. Trin 1 tager udgangspunkt i en gangs og relativ simpel tilgang for en
statistisk analyse af betydningen af tre grundleggende forhold - ledelsesan-
svar, erhvervserfaring og uddannelse — for forskellene i lon pa tveers af perso-
nalegrupper (LEU-modellen). Denne model suppleres i trin 2 med en raekke
analyser og diskussioner med henblik pé at belyse yderligere forhold, som
potentielt kan heenge sammen med lonningerne, herunder forskelle i arbejds-
opgaver og ansvar.

LEU-modellen har til formal at skabe et overblik over strukturerne i de fakti-
ske lonninger med udgangspunkt i tre forhold, der kan observeres konsistent
pa tveers af personalegrupper. Modellen giver en mere precis forstaelse af
betydningen af LEU-faktorerne, som i den beskrivende analyse har en sam-
menhang med lenningerne, og en mulighed for at kvantificere betydningen
af disse faktorer. Analysemetoden kan ikke lose det underliggende informati-
onsproblem, at der ikke er oplysninger om vardiskabelse eller produktivitet,
ligesom den ikke giver svar pa hensigtsmaessigheden eller rimeligheden af de
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givne lenforhold og strukturer. Analysen giver saledes yderligere indsigt i de
observerede lonforhold.

Den statistiske analyse er baseret pa lonforholdene for de enkelte medarbej-
dere, og de pagazldendes ledelsesansvar, erhvervserfaringer og uddannelse.
Modellen fastleegger saledes den gennemsnitlige honorering af disse faktorer
pa tveers af hele den offentlige sektor. De tre LEU-faktorer kan forklare cirka
halvdelen af variationerne i lonningerne for offentligt ansatte. Det er en paen
forklaringskraft, men understreger samtidig, at andre forhold ogsa er af be-
tydning. Sammenhzngen mellem LEU-faktorerne og lon er grundleggende
robust, men det anvendte mal for uddannelse (malt ved ar eller niveau) kan
dog have en vis betydning for resultaterne. Analysen giver dermed et mere
detaljeret billede af betydningen af LEU-faktorerne, end det fremgér alene ved
simpelt at sammenligne lonninger pa tvers af faktorerne.

Den faktiske lon kan herefter sammenlignes med en beregnet lon pa basis
af LEU-modellen. Den beregnede lon er den lendel, der for den enkelte kan
henfores til de tre LEU-faktorer, nar de tilleegges den gennemsnitlige aflon-
ning modellen fastleegger for hele den offentlige sektor. Forskellene mellem
de faktiske og de LEU-beregnede lenninger kan nu sammenlignes pa tveers
af personalegrupper. Da LEU-modellen fastlaegger den gennemsnitlige aflon-
ning af de tre LEU-faktorer, og den gennemsnitlige afvigelse mellem de fakti-
ske og de beregnede lonninger per definition er nul, vil der veere bade positive
og negative afvigelser til LEU-lgnnen bortset fra den hypotetiske situation,
hvor aflenningen af disse faktorer er den samme for alle. Afvigelserne giver
saledes kun information om den relative betydning af LEU-faktorer for de
enkelte personalegrupper, og ikke om den absolutte betydning.

Figur 1: LEU-afvigelser og spredning, fortjeneste pr. praesteret time
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Note: For en praecis definition af variablene og den statistiske analyse henvises til bag-
grundsrapporten. Af hensyn til lsesbarhed fremgér alle personalegrupper ikke i teksten pa
x-aksen. Se hovedrapporten (Figur 3.10) samt datamaterialet, hvor alle betegnelser fremgar.
En tilsvarende figur baseret pa standardberegnet timefortjeneste fremgar af hovedrapporten
(Figur 3.9). Personalegrupperne har forskellig sterrelse, og derfor fremgér det ikke tydeligt
af figuren, at den gennemsnitlige afvigelse er nul.
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Forskelle mellem de faktiske lonninger og de beregnede LEU-lenninger
(LEU-afvigelserne) pa tvers af medarbejdere og personalegrupper fremgar af
figur 1. LEU-afvigelserne for de 50 personalegrupper er i figuren rangeret fra
laveste til hojeste afgivelse. Figuren viser ogsa en ganske betydelig spredning
inden for de enkelte personalegrupper. Personalegrupper med en gennem-
snitlig negativ afgivelse kan saledes have mange medarbejdere med en positiv
afgivelse, og omvendt for grupper med en gennemsnitlig positiv afvigelse.

Lonnen afspejler kompensation for de konkrete opgaver, som medarbejde-
ren udferer. Forskelle i disse mellem personer og personalegrupper, herun-
der kompensation for eventuelle gener forbundet med arbejdet, er afspejlet i
LEU-atvigelserne. LEU-afvigelserne kan saledes afspejle mange forhold, her-
under at LEU-faktorerne kan have forskellig betydning for specifikke persona-
legrupper, og der kan vere ovrige forhold af betydning for lenningerne, som
ikke opfanges af modellen. Det kan f.eks. veere indholdet af arbejdsopgaverne
og det medfolgende ansvar eller omfanget af efter- og videreuddannelse, som
ogsa ma forventes at have betydning for lenningerne i den offentlige sektor.

LEU-afvigelserne skal desuden ses i lyset af de faktiske lonforskelle, der ogsa
er mellem personalegrupper med samme uddannelsesniveau. Det afspejler,
at forskellige uddannelsesniveauer deekker over forskellige typer af uddan-
nelser, f.eks. med forskellige uddannelsesretninger/indhold og varierende
uddannelseslaengder.

Der er i hovedrapporten redegjort for en rakke robusthedsanalyser og trin
2-analyserne. Resultaterne fra de supplerende analyser viser bl.a., at grupper,
der har relativt mange kvinder ansat, relativt mange ansatte pa nedsat tid,
eller hvor sterstedelen af jobfunktionen er ansat i den offentlige sektor, i gen-
nemsnit har lavere faktisk lon end beregnet LEU-lon.

Sammenfattende viser de statistiske analyser, at LEU-faktorerne har en grund-
leeggende betydning for lenningerne i den offentlige sektor, men efterlader
ogsa en betydelig komponent til andre faktorer.

Effekter og konsekvenser af @endrede lgnstrukturer

Den danske aftalemodel har gennem en arraekke vist sin evne til at sikre en
samfundsekonomisk ansvarlig udviklingilen og evrige vilkar, til gavn for bade
arbejdsgivere og arbejdstagere. Den grundlaggende premis er som navnt, at
den konkurrenceudsatte del af den private sektor satter lonstigningstakten for
det ovrige arbejdsmarked, hvilket er szrligt vigtigt for en lille aben ekonomi,
hvor den offentlige beskaftigelse udger en stor andel af den samlede beskeefti-
gelse. Det bidrager til en stabil udvikling og gode rammebetingelser for vaekst
og udvikling i dansk ekonomi. Et vesentlig — og méske overset — bidrag til
den gunstige makrogkonomiske udvikling igennem en arresekke.

Dette princip har ogsa den implikation, at der er budgetmaessig daekning for
de offentlige lonstigninger. Stigende lonstigninger i den private sektor vil for
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givne skattesatser give en proportionel stigning i skatteindtegterne. Hvis de
offentlige lenstigninger er lig de private lonstigninger, folger det, at de offent-
lige lonudgifter stiger svarende til stigningerne i skatteprovenuet, og dermed
skaber disse lonstigninger ikke en seerskilt finansieringsudfordring.

Stigningerne i reallenningerne i den private sektor drives grundleeggende af
produktivitetsstigninger. Nar de gennemsnitlige private lenstigninger satter
rammen for lenstigningerne i den offentlige sektor, bliver disse produktivi-
tetsstigninger dermed afgerende for lonudviklingen i den offentlige sektor. De
offentlige lonstigninger er saledes bestemt af de gennemsnitlige produktivi-
tetsstigninger i den private sektor og ikke i den offentlige sektor. Det er ikke
ensbetydende med fraver af produktivitetsstigninger i den offentlig sektor,
selvom de er svere/umulige at male og kvantificere, jf. ovenfor. Implikatio-
nen er, at omkostningerne ved offentlige opgavelesninger pavirkes. Hvis et
omrade har hejere produktivitetsstigninger end de gennemsnitlige produk-
tivitetsstigninger i den private sektor, falder omkostningerne for aktiviteten.
Safremt produktivitetsstigningerne er lavere end i den private sektor, stiger
omkostningerne for aktiviteten. Disse andringer i omkostningsstrukturen
kan pavirke opgavevaretagelsen og serviceudbuddet i den offentlige sektor.

Paralleliteten mellem lonstigninger i den private og offentlige sektor sikrer
overordnet, at der ikke opstar en systematisk forskel, der kan pavirke rekrut-
teringsmulighederne i de to sektorer. Men lendannelsen i den offentlige sektor
sikrer ikke i sig selv, at lonstrukturerne tilpasses de underliggende markeds-
forhold, herunder rekrutteringsforhold. Dette folger af den offentlige sektors
grundvilkar og karakteristika, hvor der ikke sker en markedsmeessig veerdi-
fastsaettelse af de forskellige services, men hvor eftersporgslen efter forskel-
lige services mv. folger af politiske (demokratiske) processer og prioriterin-
ger. Samtidig heenger den potentielt manglende tilpasning til underliggende
markedsforhold sammen med den made lendannelsen i den offentlige sek-
tor hovedsageligt har vaeret udmentet med ens procentuelle lgnstigninger pa
tvaers af personalegrupper. Det betyder ikke, at de offentlige lonstrukturer
nedvendigvis er ude af trit med de underliggende markedsforhold, men blot
at der kun i begreenset omfang er mekanismer i londannelsen, der sikrer til-
pasning af lonstrukturerne internt i den offentlige sektor til veerdiskabelsen
og markedsforholdene. Der er saledes risiko for, at lenstrukturerne over tid
ikke folger med udviklingen i samfundet eller pa arbejdsmarkedet. Fremad-
rettet kan serligt den demografiske udvikling have store implikationer for
rekrutteringssporgsmalet.

Komiteen har belyst effekter og konsekvenser ved @ndringer af lenstruktu-
rerne i den offentlige sektor. Arbejdet udgoer et grundlag for at drefte sammen-
hengen mellem londannelsen og lenstrukturerne i den offentlige sektor og
det ovrige arbejdsmarked, den offentlige sektors opgavel@sning og samfunds-
okonomien bredt set. Effekterne af eendringer af lonstrukturerne i den offent-
lige sektor athaenger af den konkrete @endring og situation. Mest afgerende er
det, om andringen medferer, at lonudviklingen i den offentlige sektor over-

OKONOMI & POLITIK #4/2023

53

Udgives af Djof Forlag



Londannelsen i den offentlige sektor

stiger den private eller ej. Er dette tilfeeldet, vil det have afledte samfunds-
okonomiske konsekvenser. Omvendt kan @ndringer i f.eks. relative lonninger
bidrage til en bedre fordeling af arbejdskraften i den offentlige sektor, under-
stotte hensigtsmaessige incitamenter og en taettere sammenhang mellem lon
og opgavelosning.

Idekatalog for udvikling af Iandannelsen i den offentlige sektor

Lonstrukturkomiteen har indgdende behandlet mulighederne for at udvikle
lendannelsen i den offentlige sektor. Det er parternes ansvar at sikre en lon-
dannelse, som afvejer de relevante hensyn gennem lebende forhandlinger.
Derfor har lonkomiteen ikke udarbejdet konkrete anbefalinger, men fremlagt
et idekatalog med muligheder for at udvikle londannelsen i den offentlige
sektor.

Idekataloget tager udgangspunkt i fire principper for en baeredygtig og frem-
tidssikret londannelse i den offentlige sektor:

« Transparens

Tilpasningsdygtighed
« Proportionalitet og legitimitet
« Understotte opgavelosningen

De fire principper sammenfatter overordnede krav og hensyn i lendannel-
sen for at sikre en afvejning af relevante hensyn, herunder at lonstrukturerne
understotter driften og udviklingen af den offentlige sektor samt gennemsig-
tighed omkring londannelsen og lonstrukturerne. Principperne fungerer der-
med som en rettesnor for parternes fremadrettede forhandlinger og under-
stotter parternes vurdering af londannelsens baredygtighed i forhold til den
udvikling og de udfordringer, som det offentlige arbejdsmarked star over for.

Principperne skal ses i ssmmenhzng, og udger tilsammen et grundlag for at
sikre en model for en baredygtig og fremtidssikret offentlige londannelse. De
enkelte principper er saledes ogsa delvist overlappende, og tiltag, der under-
stotter ét princip, kan ogsa understotte et andet, mens der omvendt ogsa kan
vere tilfeelde, hvor hensyn til forskellige principper ma afvejes.

Med udgangspunkt i disse principper har komiteen udarbejdet et idekata-
log med 15 konkrete udviklingsmuligheder som grundlag for parternes kom-
mende dreftelser og overenskomstforhandlinger. Alle ideerne ligger inden for
rammerne af den danske aftalemodel og princippet om, at lonstigningerne i
den offentlige sektor folger lonstigningerne i den private sektor. Der er for-
skellige vurderinger og holdninger til de enkelte elementer i idekataloget
blandt arbejdsmarkedets parter. Der er dog enighed i komiteen om, at de hver
iseer netop udger muligheder for at tilpasse londannelsen, men ogsa at ideerne
hver iseer kan have forskellige fordele og ulemper. Der er saledes ikke enighed
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i komiteen om hensigtsmessigheden af samtlige muligheder, da de forskel-
lige fordele og ulemper ved ideerne netop vaegtes forskelligt blandt komiteens
medlemmer. Idekataloget er ikke udtommende, men er et vigtigt input til par-
ternes fremadrettede overvejelser og droftelser.

Ideerne preesenteres i generel form som grundlag for parternes videre over-
vejelser og diskussioner. Der er derfor ikke foretaget neermere analyser af den
forventede betydning af tiltagene, da de netop vil athaenge af, hvordan de ud-
formes og udmentes. Idekataloget beskriver i stedet de overordnede mulighe-
der og generelle perspektiver pa deres fordele og ulemper.

Idekatalogets udviklingsmuligheder kan grundleggende opdeles i tre typer
af tiltag:

(I)  Transparens og forhandlingsgrundlag. Komiteen har med sit arbejde
kunnet konstatere visse udfordringer i forhold til opgerelser og sam-
menligninger af lonstrukturerne i den offentlige sektor. Dette gaelder i
forhold til opgerelser og sammenligninger af arbejdstid og opgerelser
og sammenligninger af lonninger mellem medarbejdere, som i storre
eller mindre grad modtager kompensation for specifikke gener knyt-
tet til opgavelosningen. Der findes flere eksisterende tiltag mellem
parterne, som understotter transparens omkring lendannelsen og lon-
strukturerne, men dette kan styrkes bade i forhold til forbedringer af
lonstatistikken, indikatorer for arbejdsmarkedsudviklingen (f.eks. re-
krutteringsudfordringer) og viden om grundlag og processer for den
lokale londannelse.

(II)  Balancerede lonstrukturer og eventuel tilpasning af lonstrukturer mel-
lem personalegrupper. Tilpasning af lonstrukturerne vil skulle ske ved
en differentieret anvendelse af lonmidlerne via allokeringer af den sam-
lede ramme for lonstigninger, vurderinger af de samlede lenpakker og
aendringer i forhandlingsstrukturen.

(IIT) Balancerede lonstrukturer og eventuel tilpasning af lonstrukturer inden
for personalegrupper. Der findes flere mulige tilgange, som kan tages i
brug for at tilpasse lonstrukturerne inden for personalegrupper, herun-
der eksempelvis lonpakkernes sammensatning, brug og rammer for
lokallen, og eendringer i forhandlingsstrukturen.

De 15 konkrete ideer er naeermere beskrevet i hovedrapporten.

Hovedformalet med idekataloget er saledes ikke at fremhave ét element frem
for et andet eller at bedemme hensigtsmessigheden ved de enkelte tiltag.
Det vil som naevnt athaenge af den konkrete situation pa arbejdsmarkedet, og
serligt hvilket princip/-per for londannelsen, der seges tilgodeset. Kataloget
viser, at parterne allerede i dag — og saledes ogsa i fremtiden - har mange for-
skellige muligheder for at udvikle lendannelsen. Den samfundsekonomiske
udvikling sxtter de yderste rammer for londannelsen, mens parternes interne
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afvejninger, kompromisser og evne til at opna enighed danner de indre ram-
mer, barrierer og muligheder.

Konklusion - forandringer af den offentlige Ieanddannelse

Lendannelsen i den offentlige sektor skal grundleggende understotte opgavelas-
ningen i den offentlige sektor og sikre et velfungerende offentligt arbejdsmarked
i samspil med den generelle udvikling, herunder pa det private arbejdsmarked.
Givet armsleengdeprincippet er det parternes opgave og ansvar at sikre dette.

Den nuvarende praksis for landannelsen i den offentlige sek-
)) tor, der tenderer mod at viderefore de eksisterende lgnstruk-

turer, indebzerer derfor en risiko for, at der opstar ubalancer,

f.eks. rekrutteringsudfordringer for visse personalegrupper.

Lonstrukturkomiteens arbejde giver et samlet og felles forstaelsesgrundlag
omkring udviklingen i londannelsen og lenstrukturerne i den offentlige sek-
tor, herunder styrker og udfordringer ved lendannelsesmodellen for den of-
fentlige sektor. Der er en lgbende udvikling i samfundet generelt og arbejds-
markedet mere specifikt, hvilket ogsa udfordrer londannelsen. En lonstruktur
i den offentlige sektor, som pa ét tidspunkt er afstemt efter omstaendighederne,
risikerer at komme ud af takt, hvis ikke parterne lebende tager aktiv stilling
til lonstrukturerne. Den nuverende praksis for londannelsen i den offentlige
sektor, der tenderer mod at viderefore de eksisterende lonstrukturer, indebee-
rer derfor en risiko for, at der opstar ubalancer, f.eks. rekrutteringsudfordrin-
ger for visse personalegrupper.

Leonkomiteens idekatalog viser, at der inden for rammerne af den danske mo-
del for det offentlige arbejdsmarked findes en reekke muligheder for at udvikle
londannelsen i den offentlige sektor. Opgaven med at prioritere og gensidigt
afveje, hvilke hensyn der prioriteres i forbindelse med fremtidens lendan-
nelse, ligger i den danske aftalemodel hos aftaleparterne.
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Komiteens arbejde traekker pa et storre antal artikler og boger om det danske arbejdsmarked
og lendannelsen i den offentlige sektor. Der henvises til baggrundsrapporterne for kon-
krete henvisninger.

Slutnoter

1 Komiteen afsluttede sit arbejde i juni 2023. Der har veeret afholdt 9 komitemader og 13 referencegruppemeder.
Grundet folketingsvalget i efteraret 2022, en periode med regeringsdannelse samt overenskomstforhandlinger i
den private sektor blev der ikke afholdt meder fra oktober 2022 til april 2023.

2 Den standardberegnede Ign er et tilnsermet mal for lanmodtagernes fortjeneste pr. betalt time, ekskl. overar-
bejdstimer, og fortjeneste pr. praesteret time er lanmodtagernes gennemsnitlige fortjeneste pr. arbejdet time.
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