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A Man’s World? Vertikal kensfordeling i

centraladministrationens departementer

Artiklen belyser niveau og udvikling i den vertikale kensfordeling i perioden
1996-2008 blandt den danske centraladministrations topembedsmand (lgn-
ramme 37-42) i departementerne. Det dokumenteres dels, at denne konsfor-
deling er skev med en relativt begrenset andel af kvindelige chefer og en klar
overvagt af mandlige og dels, at nogle ministerier har en monotont stigende
kvindeandel, andre en varierende og andre ministerier igen en lav kvindean-
del i hele undersggelsesperioden. I artiklen diskuteres en rekke teoretiske for-
klaringer pa den dokumenterede skavhed. En analytisk sondring omhandler
skellet mellem hhv. udbuds- og eftersporgselsforklaringer. Hvor forstnevnte
begrundelser fremhaver karakteristika ved den, som skal rekrutteres, er fokus i
eftersporgselsforklaringer trek ved dem, som rekrutterer. Fire forklaringer fo-
kuserer pa homosocial reproduktion, pd netverks betydning for rekruttering,
pa betydning af politik og pa forskelle i de strukturelle adgangsbetingelser for
kvinder og mand og deres hdndtering af disse. I konklusionen pointeres det,
at den skave konsfordeling er problematisk ud fra et argument om, at kravet
om lige ret til lige deltagelse i beslutningsfora for kvinder og mend udger
en demokratisk norm for deltagelse i samfundsinstitutioner. En konsekvens
af ovenstiende er, at megen samfundsstyring formes i og preges af “samtaler
mellem mand”.

Jeg overlod gerne pladsen til Dem, frue, hvis ikke jeg selv sad pi den. Med et lan
fra Groucho Marx indledes en af den norske magtudrednings eliteundersogel-
ser (Skjeie & Teigen, 2003), der med en analyse af de norske eliters holdninger
til ligestilling, rekruttering og problematisering af den skave konsbalance har
bidraget til diskussionen af kon, eliter og magt. P4 linje med den norske un-
dersogelse konkluderede den danske magtudredning i sin eliteundersogelse, at
der var tale om “markant mandlig dominans i toppen af statsapparatet” (Chri-
stiansen, Moller & Togeby, 2001: 82). Det er pracis konsfordelingen blandt
topembedsmand i den danske centraladministrations departementer og érsa-
ger til, at denne er skav, som er denne artikels genstand. Og kensfordelingen
blandt ministeriernes embedsmand i lenramme 37-42 er skev, hvilket tidli-
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gere danske studier har papeget (Christiansen, Moller & Togeby, 2001; Nexo
Jensen, 2002; Nexo Jensen & Knudsen, 1999; Nexg Jensen & Olsen, 2000).

Jeg beskriver den vertikale konsfordeling, som kan defineres som kvinder
og mends placering i et givent hierarki pa forskellige ledelsesniveauer (Re-
skin & Padavic, 1994: kap. 4), og dette sker pd baggrund af nye data (Fiig,
2009).> Desuden diskuterer jeg en rekke af litteraturens forklaringer pa den
skeve konsfordeling i den del af den administrative elite, som henherer under
departementerne. Ved elite forstar jeg aktorer, der har tilstreekkeligt mange res-
sourcer til at kunne péavirke samfundets udvikling. Dette gelder bide kontrol
over beslutningstagning og institutionelle ressourcer (Christiansen, Moller &
Togeby, 2001; 2002, Goransson, 2006). Artiklen bidrager til den debat om et
kensperspektiv pa forvaltningen, som danske forvaltnings- og organisations-
forskere har efterlyst (Nexo Jensen, 1995; 2002; Nielsen & Salomonsen, 2010).

Et kensperspektiv pa organisationer anskues i det folgende som et centralt
omdrejningspunket for at forst, hvordan kvinder og mznd bliver behandlet, og
hvilken adferd de udviser i arbejdslivet. Fokus i dette perspektiv er i nerve-
rende tilfzlde pa kvantitative data, der ssmmenligner grupper af embedsmand
og -kvinder i forskellige lonrammer. Hojgaard har karakteriseret et lignende
perspektiv som “tallenes perspektiv”, hvis fokus er de to kens konkrete place-
ring i ledelsespositioner, som det fremgar af statistiske data. Kvinder og mand
anskues som sammenlignelige storrelser, der har adgang til samme former for
ledelse (Hojgaard, 2008: 147).

Ovenstdende lukker op for Pandoras 2ske og rejser to sporgsmil, som denne
artikel belyser. Den forste del af artiklens problemstilling er siledes, hvordan
keonsbalancen i dag ser ud i centraladministrationens top, og i forlengelse her-
af er anden del af artiklens problemstilling sporgsmalet om, hvorledes det er
muligt at forklare sidanne kensmassige skevheder i departementerne. Disse
sporgsmél formulerer en politologisk dagsorden i lyset af de demokrati- og
reprasentationsteoretiske problemstillinger, som en skev kensbalance blandt
elitebeslutningstagere rejser. At denne problemstilling er frugtbar, kan man
desuden argumentere for ved at treekke pa forskellige begrundelser for at have
kvinder i ledelse. Her tegner sig et argument om retferdighed og ret til del-
tagelse for bade kvinder og mand, et utilitaristisk argument om udnyttelse
af hele talentmassen og endeligt et argument om kvindelige lederes szrlige
bidrag til ledelse. Sidstnzvnte abonnerer pd en opfattelse af kvinder og mends
komplementaritet (Alvesson & Billing, 2009: 164-187; Skjeie & Teigen, 2003:
194-196).

Indledningsvist begrundes artiklens hovedpéstand om, at den skave kons-
fordeling er en central problemstilling. Efter et afsnit om de anvendte data
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og metoder prasenteres underspgelsens resultater. Forst gives et overblik over
konsfordeling i de centraladministrative departementer og herunder enkelte
data fra de ovrige nordiske lande, hvorefter jeg prasenterer nye data vedr.
niveauet og udviklingen i den vertikale konsfordeling i perioden 1996-2008
(Fiig, 2009). Sidstnavnte defineres i det folgende som fordeling af kvinder og
mend i chefstillinger (lonramme 37-42) i de departementale enheder. Endelig
diskuteres litteraturens forklaringer pé disse resultater, og konklusionen afrun-
der artiklen med en diskussion af resultaternes normative og forskningsmas-
sige implikationer.

Topembedsmands magt og kvalifikationer

Den danske magtudrednings data fra 1999 viste, at 12 ud af 100 danske eli-
tepersoner var kvinder og 88 mend. Denne gennemsnitsfordeling spazndte fra
en tilnzrmet konsbalance blandt demokratisk valgte parlamentarikere pa 38
procent kvinder og 62 procent mand til enten ingen kvinder eller relativt fa
procent i toppen af den gkonomiske elite og centraladministrationen. Nar man
sd bort fra den politiske elite, var kvindeandelen i de ovrige elitegrupper lav,
om end stigende. En konklusion var, at kvindeandelen steg hurtigst, hvor der i
forvejen var flest kvinder (Christiansen, Moller & Togeby, 2002: 76). En skav
konsfordeling blandt samfundets eliter genfindes i Sverige (Demokrati och makt
i Sverige, 1990; Goransson (red.), 2006) og Norge (Gulbrandsen et al., 2002;
Skjeie & Teigen, 2003). Som det vil blive uddybet nedenfor, er der nordiske
forskelle i kensfordelingen i departementerne. En konsekvens af den skeve
kensfordeling blandt eliterne er, at megen samfundsstyring formes i og praeges
af “samtaler mellem mend” (Skjeie & Teigen, 2003: 11).

En siadan skevhed anskues i det folgende som problematisk, hvilket kon-
stituerer en tilgang til feltet kon og ledelse, som er parallelt med en stor del af
ledelseslitteraturens kritiske tilgang (Alvesson & Billing, 2009: 7). Pistanden
om, at en skev kensbalance blandt topembedsmand i centraladministrationen
er problematisk, begrundes yderligere i det folgende.

Fra tenkningen om den skeve keonsbalance som et problem gar trade til
dansk forvaltningsforsknings accentuering af biade topembedsmandenes
magtfulde rolle (Knudsen, 2000) og administrative myndigheders selvsten-
dighed som politiske institutioner. Det er i dag accepteret, at topembedsmand
kan og skal spille en aktiv rolle ogsd som politiske radgivere for ministeren
(Betenkning, 1354; her fra Christiansen, Moller & Togeby, 2001: 82), ligesom
det ogsa er accepteret, at embedsmand tager og bidrager til beslutninger med
samfundsmassig betydning. Af denne édrsag tillegger jeg tilstedevarelse i cen-
traladministrative beslutningsprocesser betydning i et kens- og magtperspek-
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tiv. Forskning har demonstreret, hvordan statslige myndigheder for eksempel
regulerer kvinder og mands liv (Connell, 2006: 838).

Topembedsmands magt kan sammenfattes ved anvendelse af begrebet “po-
sitionsmagt” eller positionel magt. Denne form for magt fokuserer pa tilstede-
verelse og adgang til visse ressourcer knyttet til en position, som forventes at
have konsekvenser for adferd og beslutninger. Positionel magt er i denne optik
en af flere ressourcer, der kan bruges til at kontrollere eller begrense andres

adferd (Géransson, 2006: 15).

Positioner og relationer er givne, siledes forstiet, at selv om der indsattes
forskellige individer i givne positioner og relationer, vil systemet forblive
uforandret [...]. Systemet er naturligvis ikke blottet for individer. Men det
centrale er imidlertid, at individers evne til at udeve kontrol over andre i en

betydelig grad er afledr af deres strukturelle position (Thomsen, 2005: 120).

Strukturelle magtressourcer kan vere formel myndighed, penge, praktisk vi-
den og forskellige former for autoritet baseret pd viden og ekspertise (Thomsen,
2005: 120). Et eksempel pa udevelse af positionel magt udspiller sig i forhold
til rekruttering af embedsmend til toppositioner i det statslige hierarki. Qua
disse toppositioner optrader embedsmand som institutionelle ledvogtere ved
at forvalte "kriteriemagt”; det vil sige magt, som setter premisser for det, der
bliver relevante adgangstegn i ulige institutionelle sammenhange. Vi ved fra
norske data, at kvinder og mand i eliter tilsyneladende har forskellige opfat-
telser af, hvor vigtig ligestilling mellem kvinder og mand er (Skjeie & Teigen,
2003: 61; Christiansen, Moller & Togeby, 2002).

Den normative accentuering af tilstedeverelse tager afset i Phillips (1995),
som har argumenteret for, at det er betydningsfuldt, at en lang rekke forskel-
lige gruppers “stemmer” er direkte til stede i de politiske forsamlinger. Praemis-
sen om tilstedeverelse ekstrapoleres i det folgende til at omfatte andre fora end
de parlamentariske som fx den type af formel og uformel beslutningstagning,
som finder sted i centraladministrationen. Fokus er bredere end det, som an-
vendes i diskussioner af demokrati og deltagelse i reprasentativ forstand og
bygger pd en antagelse om, at det er muligt at diskutere betydningen af den
skeve keonsbalance i andre typer af eliter og sektorer end den politiske med
demokratiets generelle normer og i en demokratiteoretisk optik. Hvis kens-
balancen blandt topembedsmand er skav i mends faver, udelukkes kvinder
fra medindflydelse pa en raekke centrale samfundsomrider, fordi topembeds-
meandene er elitepersoner med magt til at tage beslutninger med gyldighed for
vigtige samfundsomrader.
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Yderligere kan man med dele af den forvaltningsteoretiske litteratur i hin-
den tilbyde en anden betragtningsmide om betydningen af tilstedeverelse i
beslutningsprocesser. Reprasentativ bureaukratiteori abonnerer ligeledes pa
betydningen af embedsmands tilstedevarelse i administration og tillegger
denne tilstedeverelses resultater serlig vegt. Kvindelige bureaukraters adgang
til magtpositioner inden for administration og forvaltning (passiv reprasenta-
tion) er relevant, fordi det bdde giver storre mangfoldighed i perspektiver og
antages at resultere i politikker, som afspejler befolkningens praferencer og
bidrager til at forbedre kvinders tilverelse uden for organisationen (aktiv re-
prasentation) (Dolan, 2002; Saidel & Loscocco, 2005). Passiv reprasentation
retter fokus pa den demografiske profil i bureaukrati og samfund generelt,
mens aktiv representation peger pd den adferd, som forskellige grupper udfe-
rer inden for bureaukratiet. Tesen er, at der er tale om a transfer of passiv to
active representation for women” (Keiser et al., 2002), og at individers beslut-
ninger er betinget af deres livserfaringer. Det normative afszt i denne tradition
er, at kvinder, mend og etniske minoriteter skaber positive resultater for deres
egne sociale grupper i administrativt arbejde (Dolan, 2002: 354). Med Pitkin
i hinden er spergsmalet: “when are female bureaucrats merely “standing for”
women and when might we expect them to act” for women?” (Pitkin, 1967;
her fra Keiser et al., 2002: 553).

Der kan rejses en rekke kritiske spergsmal til denne tradition, som serligt
udfordrer antagelsen om, at bestemte kategorier af embedsmand, som fx kvin-
der eller etniske minoriteter, skaber serlige politikker, der gavner borgere af det
ene kon eller bestemte etniske minoriteter specifikt. Netop i relation til ken
stilles der i litteraturen om reprasentativ bureaukratiteori kritiske sporgsmal til
betydningen af kvindelige bureaukrater og administratorers tilstedevarelse for
formuleringer af serlige (kvindevenlige) politikker (Dolan, 2002: 357). Aldre
norsk forskning har ikke fundet beleg for en sammenhzng mellem social bag-
grund og den adferd, der udvises af embedsmand (Legreid & Olsen, 1978:
her fra Christiansen, Moller & Togeby, 2001: 73). P4 baggrund af ovenstdende
setter jeg sporgsmilstegn ved, om flere kvinder per se i forvaltningen skaber
resultater, der specifik gavner kvinder. Dette er baggrunden for, at artiklens
empiriske sporgsmal er motiveret af, at en skav vertikal kensfordeling i cen-
traladministrationen udger et demokratisk problem.

Data og metoder

At udrede og begrunde, hvilke underliggende antagelser der ligger bag de me-
todiske fremgangsmader og de metodiske problemer, som sidanne kan med-
fore, er dette afsnits omdrejningspunkt. Her er et serligt fokus pd datakilder,
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definition af den genstand, der studeres, og overvejelser om de problemer, som
anvendelse af statens lanrammer som klassificering af chefer og ledere kan give
anledning til. I relation hertil er en kontorchef i lanramme 37, en afdelingschef
med flere kontorer under sig i lonramme 39, og en departementchef typisk i
lenramme 41-42.

Artiklens data over kensfordelingen i de ministerielle departementer er
trukket fra Personalestyrelsens offentligt tilgengelige database (Forhandlings-
databasen) og kun anvendt fra denne kilde. Jeg har valgt ikke at inddrage den
anden mulige datakilde, som kunne have veret ministeriernes telefon- og nav-
nebog Hof & Stat, idet denne kilde ikke er sammenlignelig med data fra Per-
sonalestyrelsen. De to datakilder treekkes ikke pa samme tidspunkt hvert ar.
Et tidligere forskningsprojekt har sat spergsmalstegn ved Hof ¢ Stats anven-
delighed som datakilde (Knudsen, 2000: 37). Nexo Jensens analyse (2002) af
akademikere i departementerne med data fra tidsperioden 1972-2001 er forsk-
ningsfeltets forrige empiriske pejlemarke og trekker pd en rekke forskellige
datakilder; herunder bide @ldre optellinger, serkorsler fra Danmarks Statistik
og Hof & Stat. Nexo Jensen gor opmarksom pd, at hendes opgerelser over de
forskellige &r ikke er identiske, hvorfor der kun er lagt vagt pa niveauer og
udviklingstendenser frem for pd absolutte tal. En forskel mellem Nexe Jensens
opgorelse og denne artikels data er, at forstnevnte teller personer og sidst-
navnte drsvark. I praksis er denne forskel ikke central, idet langt hoveddelen
af cheferne i lonramme 37-42 er ansat pa fuld tid (jf. mundtlig kommunika-
tion med Personalestyrelsen). Den kvantitative analyse kan betegnes som en
bivariat analyse, som betragter fordelingen pé to variable, kon og lonrammer.
Der er tale om en frekvensfordeling i absolutte tal og procenter.

Afgrensning af topembedsmend i centraladministrationen er her defineret
som embedsmand i lonramme 37-42, der er ansat i ministeriernes departe-
mentale enheder, hvilket ikke omfatter embedsmand ansat i styrelser, direk-
torater etc. Et sidant definitorisk skel er ikke problemfrit, idet de enkelte mi-
nisterier anvender forskellige afgrensninger af, hvad der herer under et givent
departement, ligesom fluktuationer i ressortministeriers organisering kan spille
en vigtig rolle.

Den anvendte definition af topembedsmand omfatter en afgrenset gruppe
pd knap 500 drsvark, hvilket er en mindre population end den opgorelse af
konsfordelingen blandt embedsmand, som Personalestyrelsen presenterer pd
sin hjemmeside. Personalestyrelsens oversigt kan illustrere denne definitori-
ske forskel, idet oversigten er trukket fra samme datakilde som narverende
analyse, men dekker hele finanslovsomradet (dog ikke Post Danmark og lan-
dets provster), hvilket giver en noget hgjere kvindeandel (Personalestyrelsen,
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2010b). Personalestyrelsen anvender desuden lonramme 38-42 som en klassi-
ficering af de hgjeste lanrammer, hvorimod nzrverende analyse anvender lon-
ramme 37-42 til at beskrive den samme kategori (jf. ogsd Nexe Jensen, 2002).

Anvendelse af lonrammer som klassificering rejser en metodisk udfordring
for den videre analyse, hvilket iszr henger ssammen med, at to chefer med sam-
me position kan henhore under forskellige lonrammer. Lonforskelle og andre
faktorer mellem kvindelige og mandlige embedsmand kan spille ind pa den
lonramme, som den enkelte er placeret i. Alt i alt vurderes denne klassificering
at give det bedst mulige billede af den vertikale konsfordeling i departemen-
terne, og det vil lobende blive kommenteret, pd hvilken méade de ovennavnte
problemer kan tenkes at pavirke resultaternes gyldighed.

Kensfordeling i de danske og nordiske departementer

Den forste kvindelige embedsmand i den danske centraladministration blev
udnavnt i 1920, men det varede lenge, inden kvinderne begyndte at besette
topposter i det statslige hierarki (Christiansen, Moller & Togeby, 2002: 80).

I undersogelsen fra 2002 konkluderer Nexo Jensen, at den totale kvindean-
del blandt akademikerne i departementerne er steget med ca. 10 procent hvert
tiende dr i perioden 1972-1991, at vaksten i kvindeandel har varet lidt lavere
i 1990°erne end i de to foregdende értier, og at der er store variationer i kens-
fordelingen mellem de enkelte ministerier. I undersogelsen dokumenteres det
blandt andet, at nogle ministerier har en monotont stigende kvindeandel, mens
andelen af kvinder i flertallet af ministerierne bevager sig op og ned. Endelig
er der visse ministerier, hvor kvindeandelen i lenramme 37-42 stort set har
varet uzndret fra starten af 1980’%rne til 2001 (Nexo Jensen, 2002: 58). Hvis
vi betragter Nexo Jensens sidste undersogelsesar, 2001, udger mendenes andel
58 procent og kvindernes 42 procent af akademikerne i departementerne, og
hvis vi udelukkende ser pd lonramme 37, som kan betragtes som en form for
vekstlag, er der i 2001 70 procent mznd og 30 procent kvinder (Nexe Jensen,
2002: 57). P4 baggrund af disse konklusioner fremhaver Nexo Jensen, at det
er tankevekkende, at der i 2001 er departementer uden kvindelige ledere, og
at nasten halvdelen af alle departementer ikke har kvinder i lonramme 38-
42 (ibid.: 58). Den typiske topchef inden for alle de gverste lonrammer er en
mand, som er yngre, end det har veret tilfzldet for tidligere generationer af
embedsmand ved udnavnelse, har lavere anciennitet og har udvist sterre kar-
rieremeassig mobilitet rundt i den offentlige sektor, end det var tilfeldet for i
tiden (Nexo Jensen & Knudsen, 1999: Nexo Jensen & Olsen, 2000).

12002 konkluderede Nexo Jensen, at Danmark ikke er pa niveau med Norge
og Sverige i relation til den vertikale konsfordeling blandt chefer i departemen-
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terne (2002: 59). Nyere nordiske data bekrafter dette billede af en lavere andel
kvinder blandt chefer i departementerne i Danmark end i det evrige Norden,
selvom der generelt er en hej andel mandlige topembedsmand i de nordiske
lande. I Finland er andelen af kvinder i den hgjeste departementale chefka-
tegori (departementschef og statssekreter) steget fra 15 procent i 2000 til 33
procent i 2007 (Hart, Kovalainen & Holli, 2009: 98). I Norge har andelen af
kvinder blandt de ca. 300 topledere i staten bevaget sig fra 16 procent i 2000
til 27 procent i 2007. Kensfordelingen blandt de norske politisk udnavnte
statssekreteerer har i perioden 1990-2005 veret svingende fra 33 procent til
45 procent, blandt andet afhengigt af den siddende regerings politiske farve
(Langvasbriten, 2009: 197-198). Sverige har ligeledes en mere lige fordeling af
topembedskvinder og -mend end Danmark; for eksempel er andelen af mand-
lige departementschefer faldet fra 92 procent i 1992 til 63 procent i 2007.
Blandt de politisk udnavnte sekreterer i ministerierne er konsfordelingen stort
set lige; dog siden 1994 med en svag overvaegt af kvinder (ca. 55 procent) (Al-
nevall, 2009: 275-276).

Nye data:

Departementernes vertikale konsfordeling 1996-2008

I relation til artiklens problemstilling er spergsmalet, hvordan kensfordelingen
nu ser ud i den danske centraladministrations top. Med Nexe Jensens nyeste
data over departementerne fra 2001 in mente er konsfordelingens udvikling i
00’%erne serligt interessant. Hvis vi samlet betragter konsfordelingen pé tvars af
lonramme 37-42 i den 12-drige undersogelsesperiode, som den fremgar af tabel
1, tegner der sig fire interessante hovedtrek.

For det forste stiger andelen af kvindelige drsvark i departementerne fra 18
procent i 1996 til 26 procent i 2008, idet der er tale om en gradvis foregelse af
antallet af kvindelige chefer. P4 samme tid er kvindeandelen ikke steget mar-
kant i forhold til Nexo Jensens data fra ar 2001, der viste, at tre ud af fire topem-
bedsmand (i lanramme 37-42) var maend. For det andet demonstrerer tabel 1,
at kensfordelingen i vekstlaget i lonramme 37 i dr 1996 og i 2008 har udviklet
sig uden dog at have flyttet sig markant, idet andelen af kvindelige drsvark har
bevaget sig fra 22 procent til 30 procent i den 12-drige periode. Hvis vi kaster
et blik pa, hvordan de to ken fordeler sig pa de forskellige lonrammer, fremgér
det, at ca. 65 procent af de mandlige chefers arsvark ligger i lonramme 37, og
resten er placeret i hgjere lonrammer, mens ca. 80 procent af de kvindelige che-
fers drsveerk ligger i lonramme 37 og resten i hgjere lonrammer. Disse tendenser
karakteriserer hele undersogelsesperioden. Der er ikke tale om en udvikling i
fordelingen af kvinder og mend inden for de forskellige lonrammer.
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Tabel 1. Kvinder og mand som chefer i departementerne fordelt pd lonrammer
1996-2008 i procent af drsverk. Procent (antal arsverk i parentes)

Lon- 1996 1999 2005 2008
ram-
mer Kv. Mznd Kv. Mznd Kv. Mzend Kv. Mzend
37 22 % 78 % 23 % 77 % 28 % 72 % 30 % 70 %
(72) (259) (76) (250) (81) (208) (94) (221)
38 10 % 90 % 17 % 83 % 15 % 85 % 23 % 77 %
(10) (90) (18) (87) (15) (85) (23) 77)
39 5% 95 % 9 % 91 % 12 % 88 % 8 % 92 %
1) (20) () 1) () (15) (1) (12)
40 5% 95 % 5% 95 % 7 % 93 % 7 % 93 %
1) (18) 1) (18) 1) (13) (1) (13)
41 17 % 83 % 0% 100 % 0% 100 % 8 % 92 %
1) 5) (0) (6) (0) ©) (1) (12)
4 0% 100 % 0% 100% 0% 100 % 0% 100 %
(0) (4) (0) (5) 0 ?) (0) (6)
I alt 18 % 82 % 20 % 80 % 23 % 77 % 26% 74 %
(85) (396) (97) (387) (98) (337) (120) (341)

Kilde: Personalestyrelsen; Forhandlingsdatabasen 2009.

Kommentar: De forskellige lonrammer under staten defineres pd folgende
mdde: En chef er en person i lonramme 37-42. Data fra drene 1996 og 1999 er
baseret pa et trek fra lonsystemet i maj mined de pigeldende ar. Tal fra drene
2005 og 2008 er trukket i august maned de pageldende ar.

For det tredje dokumenterer tabel 1, at de kvindelige chefer hovedsageligt be-
finder sig i lonrammerne 37 og 38, hvilket ligeledes er et fenomen, der fremgik
af Nexg Jensens materiale (2002). I lanramme 38 er der totalt tale om ca. 100
drsverk i departementerne, og kun en mindre andel af disse drsverk er besat af
kvinder: Andelen af kvindelige arsvaerk i lonramme 38 er steget fra 10 procent
i 1996 til 23 procent i 2008.

Et dbent spergsmal er, om der kan vare tale om et vist tidsmeassigt eftersleb
i andelen af kvindelige chefer? Der er tale om en stigning i andelen af kvin-
delige arsverk i lonrammerne 37 og 38, men et eftersleb fremstar dog som
mindre sandsynligt pa kortere sigt, nir de gverste lonrammer studeres. Tabel
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1 vidner om, at der stort set ingen kvindelige chefer indgér i de overste fire
lonrammer (39-42) i perioden 1996-2008, idet andelen af kvindelige drsvark
er begrenset, ligesom vaksten i kvindelige chefer inden for disse lonrammer
er beskeden. Dette bekrefter tidligere konklusioner om, at kvindeandelen fal-
der, jo leengere op i hierarkierne man kikker (Christiansen, Moller & Togeby,
2002: 88). Andelen af arsverk besat af kvindelige chefer i lanrammerne 39-42
er mellem nul og 17 procent i 1996-2008. I 1996 udgjorde kvinder i lonram-
me 39-42 tre ud af 50 drsverk, og de mandlige chefer udgjorde 47 ud af 50
drsveerk. 1 2008 er tre ud af 46 drsvark besat af kvindelige og 43 af mandlige
topchefer.

Tabel 2 viser bade ligheder og forskelle i forhold til Nexo Jensens analyse
(2002). Nogle ministerier har en monotont stigende kvindeandel i tidspe-
rioden i lenramme 37. Det gelder fx Udenrigsministeriet (med et relativt
lavt niveau af kvindelige chefer) og Arbejds-/Beskeftigelsesministeriet og
Socialministeriet (med et relativt hejt niveau). Andelen af kvindelige érs-
verk i lenramme 37 varierer i flertallet af ministerier. Endelig er der mi-
nisterier, hvor kvindeandelen i lonramme 37 stort set har veret uendret i
undersogelsesperioden eller har bevaget sig fra et meget lavt til et lidt hojere
niveau som for eksempel Skatte-, Forsvars-, Indenrigs- og Sundheds- og
Kirkeministerierne. I disse ministerier bestir embedsvarket i lanramme 37-
42 stort set af mand.

Som omtalt ovenfor viste Nexo Jensens data, at nzsten halvdelen af alle
departementer var uden kvindelige chefer i lonramme 38-42 i 2001. I 2008
er dette tal fire departementer ud af ca. 20 (Skatte-, Indenrigs- og Sund-
heds-, Kirkeministeriet og Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvik-
ling). 1 disse fire departementer er der i 2008 ingen kvindelige arsverk i
lenramme 38-42, og i to af disse (Skatte- og Kirkeministerierne) har der
ikke veret en kvindelig chef i lonramme 38-42 i de fire undersogelsesar fra
1996-2008.

Den keonsfordeling, der er dokumenteret i tabellerne 1 og 2, kan fortolkes
ud fra Moss Kanters (1977) tese om betydningen af en kritisk masse. Tesen er
her, at kvindeandelen stiger hurtigere, hvis der er i forvejen er en del kvinder
pa topposter. De ministerier, der har haft en relativt hej kvindeandel blandt
topembedsmend i lenrammerne 37 og 38-42 i 1996, tenderer siledes til at
have en lignende fordeling i 2008. Tre ministerier (Arbejds-/Beskeftigelses-,
Justits- og Socialministerierne) har igennem hele perioden haft en relativt hoj
kvindeandel. Og de samme tre ministerier treekkes frem i Nexo Jensens analyse
(2002) som eksempler pa ministerier med en hej kvindeandel blandt topem-
bedsmznd i 2001.
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Tabel 2. Kvinders andel af arsvaerk i departementerne i procent af totale (abso-
lutte) arsvaerk, 1996-2008, fordelt pa lonrammer (37-42). Procent (antal abso-
lutte arsvark i parents)

1996 1999 2005 2008 1996 1999 2005 2008
Lonramme 37 37 37 37 38-42 38-42 38-42 38-42
Statsministeriet 33 38 13 25 0 20 0 17
i (6) ® @® ® )] (5) (5) (6)
Udenrigsministe- 7 10 15 21 2 4 9 12
riet 117y @aiisy (99 (@122 54) (57) (58  (50)
Finansministeriet 17 28 16 28 11 11 11 .
(12) (149 @18 (25 ) ) ) (10)
OKONOMI- 17 0 0 0
MINISTERIET 6 () ) ’ 6 6 ) )
ERHVERVS- 33 13 0 20
MINISTERIET 12 8 - ’ @ 06 i i
QDkonomi- & 26 29 0 20
Erhvervsministeriet . } ) (14) . } (5) (5)
Skatteministeriet 19 20 25 25 0 0 0 0
(16) (15 (12) (13) (6) (6) 4) (6)
Justitsministeriet 54 42 44 25 17 29 17/ 29
(13) (12 ©)] 8 (6) @) (6) @)
Forsvarsministeriet 27 18 56 14 0 40 25 25
(1 1 ) ) (4) 5) 4) 4)
INDENRIGS- 20 19 17 17
MINISTERIET as)y @6 ’ ©  © ’ '
SUNDHEDS- 13 0 50 33
MINISTERIET ® ) ) @ 0 i ’
Indenrigs- & 14 10 0 0
Sundhedsministeriet } } (14) (10) . . 6) 3)
BOLIG- 43 58 0 20
MINISTERIET 7 12 ) i ) (5) ) )
Socialministeriet 30 29 73/ 48 67 25/ 50 36
’ 13 13 15 23 3 4) (4) (11)
ARBE]JDS- 33 71 0 33
MINISTERIET © O ’ ’ @ © ’ ’
Beskeftigelses- 40 50 0 67
ministeriet ) } (5) 6) ) ) (4) 3)
Undervisnings- 38 37 44 48 30 27 9 9
ministeriet B2 @7 @ @9 (10) (11) (11) (11)

489



Kulturministeriet 38 25 25 >0 33 33 33 3
® ® ® ® 3 3) 3) 3)
. L 0 33 0 0 0 0
Kirkeministeriet 3) 3) 03 003 1) @) @) @)
LANDBRUGS- 29 25 0 0
OG FISKERIMIN. | (17)  (16)  ~ ’ G 06 i i
Min. f. Fadev., 36 43 31 20
Landbr. & Fisk ) ) 1y 4) ) ) 3) 5)
Trafikministeriet 27 54 53 34 0 0 33 17
am an  an ©)] (6) (6) ) (6)
FAMILIE- OG
FORBRUGER- - - (637) pork - - (333) Rk
MINISTERIET
Min. f. Flygt., 25 33 20 20
Indv. & Integration ) ) (12) (12) } ) (5) ®)
FORSKNINGS- 38 23 0 20
MINISTERIET (8) ) ) ) 4) ) i i
Min. f. Videnskab, 40 39 13 0
Teknol. & Udv. ) ) (10 () i ) 8) )
MILJ@- OG 29 38
ENERGIMIN. 7) (8) ) ) 254)  330) } }
Miljgministeriet - - 0 25 - - 66 25
4) 4) 3) (4)
Klima- og 51 33
Energiministeriet ) ) ) (4) ) ) ) (3)
Kvinders andel 22 23 28 30 9 13 12 18
i alle min. (331) (326) (289) (315) (150) (150) (147) (146)

Kilde: Personalestyrelsen; Forhandlingsdatabasen 2009.

Kommentar: De forskellige lonrammer under staten defineres pa folgende
mdde: En chef er en person i lanramme 37-42. Tabellen presenterer de gene-
relle udviklingstrak i kenssammensaztningen, idet mere pracise sammenlig-
ninger vanskeliggores af administrative ndringer af ressortomrader. Bemark,
at nogle af tallene er ganske smd, og at enkelte ministerier har gennemgdet
store ressortmeassige @ndringer i undersogelsesperioden. Ministerier skrevet
med versaler eksisterer ikke lengere.

Forklaringsunivers: den skeve kensfordeling
Den beskrivende analyse rejser spergsmélet om, hvordan vi kan forklare den
vertikale konsfordeling blandt chefer i den danske centraladministrations de-
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partementer. Til belysning af dette spergsmal griber vi ned i en mangefacette-
ret verktojskasse af ledelses- og kensforskningskonklusioner, som kan bidrage
med forklaringer. En vesentlig analytisk sondring inden for vidensfeltet om-
handler skellet mellem hhv. udbuds- og efterspergselsforklaringer. Hvor forst-
nazvnte begrundelser fremhaver karakteristika ved den, som skal rekruzzeres,
er fokus i eftersporgselsforklaringer trek ved dem, som rekrusterer (Skjeie &
Teigen, 2003: 120).* En anden sondring omhandler organisationsinterne og
-eksterne forklaringer pa den ene side og individuelle og strukturelle forklarin-
ger pa den anden. Sidstnevnte tager afset i, at kensforskelle og organisatorisk
adferd skyldes struktur, i hgjere grad end det skyldes individuelle karakteri-
stika hos kvinder og mend (Kanter, 1977).

En rekke undersegelser har forsegt at identificere arsager til den skeve
konsbalance i ledelse i bred forstand og i eliter mere specifikt. Selvom der er
udviklet central viden om faktorerne bag denne skevhed, har undersegelserne
ogsd anvendt konkurrerende forklaringer.” Denne artikels data kan fortolkes
tentativt ud fra disse teoretiske forklaringer, som dog forbliver generelle. Nye
casestudier af centraladministrationens embedsmand og organisationer er
nodvendige for at kunne konkludere mere entydigt pa drsager til den skevhed,
som artiklens data har afdekket. I det folgende vil forskellige alternative for-
klaringsmuligheder pa de fundne forskningsresultater blive diskuteret.

For det forste forklares den konsmessige skevhed i samfundets forskellige
typer af eliter i et eftersporgselsperspektiv i Magtudredningens eliteunder-
sogelse. Hypotesen er, at udbud og eftersporgsel efter kandidater i hver fase
af rekrutteringen er bestemt af samspillet mellem institutionelle rammer for
udvelgelse, af ledvogtere og af udbuddet af kandidater. Ledvogtere udpeger
personer til eliter som fx departementer. Rekrutteringsprocessen anskues for at
vare preget af homosocial reproduktion; den sikaldte "Rip-Rap-Rup-effekt”
(Hojgaard, 1990), hvor ledvogtere vil have en tendens til at valge kandidater
med karakteristika, der minder om deres egne profiler. Rekruttering af em-
bedsmand ma forventes at bygge pa en meritokratisk norm, men det er et
dbent sporgsmadl, hvorledes kvalifikationsbegrebet konstrueres (Christiansen,
Moller & Togeby, 2002: 72-74). Forestillingen om, at man ansatter og for-
fremmer efter saglige kriterier, der udtrykker organisationsinterne behov for
kompetencer, kvalifikationer og erfaringer uden skelen til kon, er udbredt i
organisationsverdenen (Hojgaard, 2008: 142). I lyset af artiklens tabel 1 er det
interessant, hvorledes de sikaldte ledvogtere forvalter kriteriemagt i forhold til
rekruttering til departementernes topstillinger, idet tabellen dokumenterer, at
der eksisterer et vakstlag af kvindelige chefer i lonramme 37 og 38, som kunne
rekrutteres til departementernes gverste lonrammer. Dette har tilsyneladende
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ikke veret tilfzldet i perioden 1996-2008. Den homosociale reproduktion an-
vendes formentlig bide af mandlige og kvindelige chefers rekruttering af em-
bedsmend til chefniveau.

Tabel 2 illustrerer, at ministerier med en relativt hgj kvindeandel blandt
chefer rekrutterer flere kvinder til chefposter. Dansk ledelsesforskning bekref-
ter, at kvindelige chefer i hgjere grad rekrutterer kvindelige chefer, end det er
tilfzldet for mandlige chefer (Bell et al., 2008). Dette kan dels henge sammen
med en genkendelighed i kvalifikationer, som den homosociale reproduktion
leegger op til, dels ved vi fra den norske eliteundersogelses holdningsunderse-
gelse, at der blandt de norske elitekvinder er en vis grad af "ligestillingspoli-
tisk tiltagsiver” med henblik pa at fremme en hgjere grad af kensbalance. Der
er langt flere kvinder end mand, som er “entusiaster” i bestrzbelserne pa at
iverksatte tiltag for at opnd en mere ligelig konsfordeling i eliterne (Skjeie &
Teigen, 2003: 79fF). Hvis en lignende tendens gor sig geldende i den danske
centraladministration, kan man antage, at flere kvindelige chefer vil resultere i
en storre grad af mangfoldighed i chefrekruttering.

En lidt anden forklaring pd den skeve kensbalance blandt eliteudvalget
tager ligeledes afset i eftersporgselssiden. I den norske undersogelse udpeger
de norske elitekvinder netvaerksrekruttering til ledelse som en blandt flere be-
grundelser for den manglende ligestilling i eliterne (Skjeie & Teigen, 2003:
115fF). Dansk forskning har papeget, at kvinder og mand har ulige adgang til
netverk, til male-bonding” og til de indercirkler, som vigtige netverk udger
(Hojgaard, 2008: 153fF).

For det andet diskuteres en tese om betydning af politik af Skjeie og Teigen
(2003). Denne forklaring tager afsat i, at der er tale om en diskrepans mellem
de offentlige eliters — statsministre, departementschefer, rektorer mv. — gene-
relle erklaren sig hundrede procent for ligestilling ("en mur af velvilje”, p. 11)
i den norske offentlighed pa den ene side og den mere begrensede problema-
tisering af den skave konsbalance i eliterne pa den anden. Der er med andre
ord forskel pd ord og handling. Tesen er i forlengelse heraf, at politik gor en
forskel; at statens ligestillingspolitik kan have betydning for rekrutterings- og
forfremmelsespolitik, og at regering og parlament har et relativt stort manev-
rerum for at bidrage til politisering af en mindre skav kensbalance. I dansk
offentligt regi er ligestillingsbestrabelser direkte skrevet ind i ligestillingslo-
ven fra &r 2000, der lovfaster strategien om mainstreaming, som betyder, at
et kons- og ligestillingsperspektiv skal medtaenkes i statens personalepolitik
og i ministerielle ressortomraders politikformulering. Statens arbejdspladser
er forpligtede pa at arbejde for ligestilling, hvilket blandt andet er udmentet
i krav om udarbejdelse af handlingsplaner for ligestilling for statslige insti-
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tutioner. Hverken den statslige ligestillingspolitik eller den statslige persona-
lepolitik er blevet evalueret i relation til indsatsen for at fremme ligestilling,
hvilket vanskeliggor en vurdering af denne. Andelen af kvinder og mend i
de overste ledelseslag (lonramme 39-42, tabel 1) peger imidlertid i retning af,
at kvindeandelen fra 1996-2008 ikke har @ndret sig vesentligt, hvilket leder
frem til den vurdering, at det ikke er sandsynligt, at statens personalepolitiks
understregning af ligestilling indgir som et vesentligt element i overvejelser
om rekruttering og forfremmelse af chefer til disse stillinger.

Den tredje forklaring pd skevheden — med rod i udbudsperspektivet — hen-
tes i Hojgaards undersogelse (2002) af kvinder og mand i toppositioner in-
den for erhvervsliv, offentlig administration og politik. Hypotesen er her, at
forskelle pd de strukturelle betingelser for kvinder og mand inden for de tre
sektorer og kvinder og mends hindtering af disse betingelser bidrager til at
forklare kensforskelle pé eliteniveau. De vasentligste forklaringsparametre er
forskelle i adgangsbetingelser og livssituation for hhv. kvindelige og mandlige
chefer. Kvindelige chefers partnere arbejder i langt hgjere grad end mandlige
chefers partnere pd fuld tid. De kvindelige ledere og chefer, som er gifte, lever
i hojere grad end mandlige chefer i to-karriere-familier. Dette vil sige, at der er
asymmetri i partnerrelationer mellem de kvindelige og mandlige chefer, som
derfor i overvejende grad har forskellige livsbetingelser som ramme for deres
arbejds- og familieliv og karriere.

Der er ikke noget, som tyder pd, at "kvinde og barn-syndromet” har en
dominerende plads i de norske eliters forklaringer pd den skeve kensbalance i
eliterne (Skjeie & Teigen, 2003: 118), men derimod trakkes sammenhzngen
mellem familieliv og arbejdsliv frem i Personalestyrelsens materiale om Kar-
riereudvikling for konsulenter i staten (2010a: 15). Heri indgér spergsmélet om
”det store puslespil” mellem arbejdsliv og familieliv som en overvejelse for de
portretterede konsulenter i karriereforlgb, ligesom denne sammenhang frem-
haves som en faktor, der kan "heemme bevagelsen i mit arbejdsliv” (p. 19).

Endelig fremhaves for det fjerde andre strukturelle forklaringer i litteratu-
ren. Eksempelvis anses det for at spille en rolle, hvor meget offentligheden har
indsigt i rekrutterings- og ansttelsesprocesserne (om udvalgelsen er genstand
for offentlig debat), om der er formelle regler, der tilsigter en kensmeassig lige-
behandling, og om offentligheden eller politikerne stiller krav til udvalgelse af
forskellige typer af topledere (jf. Géransson, 2006). Eftersporgslen efter okono-
mer i hojere grad end jurister blandt topembedsmand kan medvirke til, at en
skev kensfordeling fastholdes (Nexo Jensen, 2002; Nexo Jensen & Knudsen,
1999; Nexo Jensen & Olsen, 2000). Den uddannelsesmassige baggrund for
de succesfulde kandidater til topposter i centraladministrationen har @ndret

493



sig fra jurister til skonomer, politologer og kandidater med anden akademisk

baggrund.

Konklusion

Den danske centraladministration karakteriseres ofte ved hjelp af termer som
loyalitet, disciplin, politisk neutralitet og fravaret af korruption (Nexe Jensen
& Knudsen, 1999: 228). P4 baggrund af denne artikels data kan hertil legges
mandsdominans, idet der er en klar overvegt af mandlige chefer og nesten
ingen kvindelige chefer ud over lenramme 37 og 38.

Artiklen har problematiseret den skeve konsfordeling blandt chefer i departe-
menterne ud fra et argument om, at kravet om lige ret til lige deltagelse i beslut-
ningsfora for kvinder og mand ikke kan begrundes i sporgsmal om kvindelighed,
kensforskelle i erfaringer eller i perspektiver, hvor ken kan vare synonym med,
hvad kvinder "er” eller "bidrager med”. Dette krav udger derimod en demokra-
tisk norm for deltagelse i samfundsinstitutioner, som foreskriver konslighed uaf-
hangigt af individers kvalifikationer, standpunkter og forstielsesrammer (Skjeie
& Teigen, 2003: 27-28). Dette argument adskiller sig fra traditionen af reprasen-
tativ bureaukratiteori, hvis vegt legges pi sammenhengen mellem tilstedeve-
relse og politikkers substans (Dolan, 2002; Saidel & Loscocco, 2005).

Artiklen har undersegt, hvordan kensbalancen blandt topembedsmeand i
danske ministeriers departementer har udviklet sig i tidsperioden 1996-2008.
Konstruktionen af en relativt snever afgrensning af topembedsmand i de-
partementerne som analysens genstand har haft den konsekvens for analysens
resultater, at uligheder mellem andelen af hhv. kvindelige og mandlige chefer
fremstdr meget markant. Hvis gruppen af embedsmend havde varet bredere
defineret fx ved at inddrage styrelser og direktorater, flere lanrammer eller ved
at inddrage hele finanslovsomridet, som Personalestyrelsens opgerelse dekker
(2010b), ville kvindeandelen blandt chefer have varet storre.

Analysen dokumenterer, at de kvindelige chefer befinder sig i lonrammerne
37 og 38. Der er allerede i lonramme 38 tale om relativt fi positioner i hvert
departement og f& kvinder, som besidder disse. P4 toppen af det centraladmini-
strative hierarki i lonrammerne 39-42 er andelen af arsverk besat af kvindelige
chefer mellem nul og 17 procent i 1996-2008.

Et dbent spergsmal er, om centraladministrationen udger et omrade, der
er i stand til at modsté ligestillingsbestrebelser og samfundsmessige udvik-
lingstendenser i retning mod en hejere grad af ligestilling (jf. Hojgaard, 2008).
En grundleggende debat inden for kensforskningen er sporgsmalene om, pa
hvilke mader kon er relevant for ansettelse eller forfremmelse af for eksem-
pel topembedsmand, og hvilken betydning ligestilling tillegges af disse? Med
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denne artikels nye beskrivende data er banen kridtet op for fremtidige studier
af ledelse, kon og magt i ministerierne og hermed forhibentlig for en storre
grad af indsigt i Slotsholmens konnede institutioner. To forskningsfelter tran-
ger sig pa: dels analyser af topembedsmands holdninger til og konstruktioner
af ligestilling mellem kvinder og mend, dels studier af organisationer som
berere af kon og magt (Acker, 1990).

Noter

1. Tak til Lotte Bagh Andersen, Anette Borchorst, Henrik Lolle og artiklens ano-
nyme bedemmer for konstruktive kommentarer.

2. Artiklens data indgir i rapporten "Kon og magt i dansk politik og centralad-
ministration”, pp. 13-50 i Kon och makt i Norden: Del I landsrapporter. | red. af
Kirsti Niskanen og Anita Nyberg. Bd. 2009-569. Kgbenhavn: Nordisk Minister-
rad, 2009. Rapporten kortlegger repraesentationen af kvinder og mand inden for
dansk politik og centraladministration og dekker perioden 1991-2008 med visse
nedslag lengere tilbage i tiden (Fiig, 2009).

3. De enkelte landes forskellige typer af klassificeringer af embedsmand indgar ikke
i denne artikel, og derfor er de inddragne komparative nordiske data over kensfor-
delingen blandt topembedsmand udtryk for en hovedtendens. Se Alnevall, 2009;
Hart, Holli & Kovalainen, 2009; Langvasbraten, 2009.

4. Andre mader at opdele sadanne forklaringer pa indgér i Alvesson og Billing (2009:
441F).

5. Der foreligger en rekke danske organisationsstudier pa eliteniveau i et konsper-
spektiv fx studier af den administrative elite (Nexe Jensen, 2002; Nexg Jensen &
Lind Olsen, 2000), den politiske elite (Hgjgaard, 2001), og endelig tvargiende
analyser af forskellige typer af eliter hovedsageligt af kvantitativ karakter (Christi-
ansen, Moller & Togeby, 2001; 2002; Hojgaard, 2002).
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