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SAMMENDRAG

For om lag 10 ar siden flatet produktivitetsutviklingen ut i norsk gkonomi, etter en 10-arsperiode med
hoy produktivitetsvekst. Fallet i produktivitetsutviklingen har sammenfalt med sterk vekst i offentlig
sektor. Ressursutnyttingen i det offentlige tjenestetilbudet blir dermed en viktig faktor bak produktivi-
tetsutviklingen i norsk gkonomi. Med utgangspunkt i den internasjonale forskningslitteraturen drofter
denne artikkelen betydningen av insentiver for prestasjoner og produktivitet i offentlig sektor. Diskusjo-
nen tyder pa at tiltak som skjerper insentivene, etter alt 8 domme vil gi bedre ressursutnytting i offentlig
sektor og dermed bidra til bedre produktivitetsutvikling i norsk gkonomi.
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SUMMARY

General productivity growth in Norway has stagnated over the last ten years, following a decade of high
productivity growth. The setback has coincided with strong growth in government expenditure and public
sector employment. Going forward, resource efficiency in the government sector is therefore an important
factor for general productivity growth in the Norwegian economy. We review the research literature on
motivation, incentives, and productivity, and discuss potential implications for public sector productivity.
Our discussion suggests that efforts to sharpen incentives are likely to improve resource efficiency in the
public sector, and thereby contribute favourably to productivity growth in the Norwegian economy.
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INNLEDNING

Velferdsnivaet i en ekonomi henger ngye sammen med inntektsniviet, som igjen er et
resultat av ressursene vi rar over, og hvordan disse mobiliseres i verdiskapende virksomhet.
Forholdet mellom produksjon og ressursinnsats er derfor en av de aller viktigste faktorene
bak gkonomisk vekst og velferd. I Norge har ressursrikdom og oljevirksomhet bidratt posi-
tivt til den gkonomiske veksten. Pa lang sikt er det imidlertid fortsatt slik at produktivitets-
veksten i Fastlands-Norge spiller en avgjerende rolle for utviklingen i velstandsnivaet.

Verdiskaping skjer ved at innsatsfaktorer som arbeidskraft, kapital, ravarer og energi blir
bearbeidet til ulike typer produkter og tjenester. Produktivitet defineres gjerne som forhol-
det mellom produksjon (output) og samlet forbruk av innsatsfaktorer (input). I praksis ser
vi imidlertid ofte at produktiviteten vil knyttes til arbeidskraften, og verdiskaping per inn-
bygger er en utbredt metode for & méle produktivitetsutviklingen for arbeidskraft.

Figur 1 gir en illustrasjon av produktivitetsutviklingen i Fastlands-Norge i perioden
1972-2014. Produktivitetsveksten er her malt som forskjellen mellom gkonomisk vekst og
sysselsettingsvekst, og illustrerer dermed hvor mye mer man fir ut av en gitt mengde
arbeidsinnsats for hvert &r. Som vi ser, har veksten i produktiviteten vert vesentlig lavere
de siste 10 drene enn de 30 foregaende arene. For hvert timeverk okte verdiskapingen med
2,6 prosent per ar i perioden 1972-2005. I perioden etter dette har arbeidsproduktiviteten
i giennomsnitt ekt med bare 0,8 prosent hvert ar. Den svake utviklingen gjennom de siste
12 arene er delvis pavirket av internasjonale utviklingstrekk som finanskrisen i 2008 og
oljeprisfallet i 2014. Ikke desto mindre fikk uroen rundt produktivitetsutviklingen Regje-
ringen til & oppnevne den sakalte Produktivitetskommisjonen, som kartla og analyserte
arsakene bak tilbakeslaget i produktivitetsveksten (Finansdepartementet, 2015).
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Figur 1. @konomisk vekst, sysselsettingsvekst og produktivitetsvekst. Markedsrettet virksomhet,
arlig vekst i prosent (1970-2017). (Kilde: Statistisk sentralbyra. Nasjonalregnskapet.)
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For offentlig sektor kan viktige forhold ved vekst og produktivitetsutvikling trolig knyttes
til de store inntektene fra olje- og gassvirksomheten. Fondsmekanismen og handlingsrege-
len for finanspolitikken har ikke veert tilstrekkelig til & demme opp for en kraftig vekst i
offentlige utgifter (se f.eks. Mohn, 2017; Riekeles, 2017), som i dag naermer seg et niva til-
svarende 60 prosent av BNP Fastlands-Norge. Offentlig forvaltning representerer samtidig
opp mot 25 prosent av verdiskapingen og naermere 30 prosent av sysselsettingen i fast-
landsekonomien. En opplagt grunn til at offentlig sektor er viktig for produktivitetsutvik-
lingen, er dermed at den utgjor en stor del av norsk gkonomi. I tillegg kommer at forbe-
dringspotensialet kan veere spesielt stort dersom tilgangen til oljeinntekter over tid har
pavirket organiseringen av offentlig forvaltning og lagt en demper pa reformiveren i
offentlig sektor.

I Norge har den kraftige veksten i inntekter og forbruk i resten av okonomien etter alt a
demme bidratt til heyere forventninger til det offentlige tjenestetilbudet, bade nar det gjel-
der omfang og innhold. En utfordring er samtidig at potensialet for 8 mete okte standard-
krav med produktivitetsforbedring ofte vil vaere mindre i offentlig sektor enn i det private
nzringslivet. Lonnsdannelsen i Norge medforer at produktivitetsutviklingen i privat sektor
er retningsgivende for lonnsveksten bade i privat og offentlig sektor. Dette innebzerer i sin
tur at kostnadsutviklingen i offentlig sektor vil reflektere produktivitetsutviklingen i kon-
kurranseutsatt virksomhet, som ofte er hoyere enn i offentlig tjenesteyting. Resultatet kan
bli en lonnsvekst i offentlig sektor som ikke har dekning i produktivitetsutviklingen i samme
sektor. Dette kan legge grunnlag for en langsiktig okning i enhetskostnadene ved offentlig
tjenesteyting, og et tilsvarende press for skattepkning (jf. Baumol, 1967; Borge mfl., 2018).

Disse trekkene kommer pa toppen av en rekke strukturelle karakteristika som gir spesi-
elle utfordringer knyttet til produktivitet (se f.eks. Serensen, 2014). Offentlig sektor er for
eksempel kjennetegnet ved hoy arbeidsintensitet, skjerming mot konkurranse, et mangfol-
dig og steyfullt mélbilde, byrakratisering, vektlegging av ikke-gkonomiske verdier og sist,
men ikke minst et underskudd pa ekonomiske insentiver — som er hovedtema for denne
analysen.

Formalet med denne artikkelen er dermed & gi en oversikt over forskningsbasert kunn-
skap og litteratur knyttet til insentiver og prestasjoner (Dixit, 2002), og drefte hvilke inn-
sikter og implikasjoner denne kunnskapen kan ha ved tiltak for & bedre effektivitet og pro-
duktivitet i offentlig sektor (Serensen, 2014). Vi ser pa arsaker til at insentivmekanismer er
mindre skarpe i offentlig sektor enn i privat sektor. Med bakgrunn i mekanismer for selek-
sjon diskuterer vi deretter potensielle konsekvenser og hvilke muligheter som fins for a for-
bedre insentivmekanismene. Men aller forst en generell introduksjon til det gkonomiske
tankesettet rundt motivasjon og insentiver i organisasjoner.

INSENTIVER: BAKGRUNN OG ANVENDELSE

For at en virksomhet skal na sine mél, ma menneskene som virker der, ikke bare ha moti-
vasjon og insentiver til 4 yte innsats, men innsatsen ma rettes inn mot de riktige oppgavene.
Insentivene kan pavirkes av organisatoriske og strukturelle forhold, men vil alltid koke ned
til hvordan den enkelte blir belonnet for de valg han eller hun gjor - belenning i form av
lonn, anerkjennelse eller den indre gleden man kan fa av a ha gjort en god jobb.
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I nyere okonomisk teori antar man at folk er villige til a yte en rimelig innsats mot fast
lenn, men at det ma legges ytterligere okonomiske insentiver til for at folk skal yte innsats
utover dette nivaet. En forutsetning for tilleggsinnsats er dermed at medarbeidere i en
organisasjon er kjent med en positiv sammenheng mellom hva de presterer og hva de far
igjen. De far dermed former for insentivlenn, eller sékalt prestasjonsbasert lonn. Presta-
sjonsbasert lonn kan dermed defineres som lgnnsdifferensiering og lennsutvikling basert
paé flere kriterier enn utdanning og ansiennitet.

Man skiller gjerne mellom eksplisitte og implisitte insentiver. Eksplisitte insentiver kan
vaere provisjonslenn, bonuser eller resultatlonn. Implisitte insentiver kalles gjerne ogsa
karrieremotiver, og gis i form av okt fastlonn, forfremmelser eller bedre betingelser utenfor
egen organisasjon.

Nesten alle bedrifter i privat sektor bruker varianter av implisitte insentivordninger.
Over halvparten av bedriftene i det private rapporterer at de bruker ulike former for ekspli-
sitte insentivordninger (Barth mfl., 2015). Eksplisitte individuelle insentiver er lite utbredt
i offentlig sektor, med unntak av enkelte lederlonnsordninger. Implisitte individuelle
insentiver er imidlertid langt mer vanlig i offentlig sektor, giennom muligheter for stil-
lingsopprykk eller individuelle forhandlinger om okt fastlonn.
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Figur 2. Lannsvekst i kroner og prosent 2000-2010. Totalt og for offentlig og privat sektor. Alle,
forste og tiende desil. (Kilde: Grini og Lien, 201 1.)

Schene (2004) dokumenterer at lonnsforskjellene er storre i privat sektor enn i offentlig
sektor, med spesielt store forskjeller mellom topplederlonninger og gjennomsnittslenn.
Dette gir tilsvarende forskjeller for styrken i de implisitte insentivene. Figur 2 indikerer at
forskjellen i lonnsspredning mellom offentlig og privat sektor har gkt etter 2000. Veksten i
gjennomsnittslonnen har vaert hoyere i offentlig sektor enn i privat sektor, men for de hoy-
este inntektsgruppene har lonnsveksten vert klart hoyere i privat sektor. Ettersom lonns-
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nivaet i gjennomsnitt er lavere i offentlig sektor enn i privat sektor, kan den prosentvise
lennsveksten gjerne vere hoyest i offentlig sektor samtidig som uttellingen i form av kro-
netillegg er mindre enn i privat sektor.

HVORFOR ER INSENTIVENE SVAKERE | OFFENTLIG SEKTOR?

Okonomenes inntreden i organisasjons- og ledelsesforskning har bidratt positivt til kunn-
skapsutviklingen rundt insentiver og design av kontrakter i organisasjoner. Se Milgrom og
Roberts (1992), Lazear og Shaw (2007), Lazear og Oyer (2013) for introduksjoner til dette
forskningsfeltet.

Nyere forskning pé insentiver i organisasjoner etterlater samtidig en rekke grunner til at
bade private bedrifter og offentlige virksomheter er forsiktige med a ta i bruk eksplisitte
insentivordninger for sine ansatte. Disse grunnene er spesielt uttalte i offentlig sektor (se
f.eks. Dixit, 2002; Serensen, 2014). For det forste er oppgavene ofte komplekse, og det er
vanskelig & méle det eksakte bidraget til verdiskaping. Man jobber gjerne i team med andre,
slik at det kan veere vanskelig & identifisere den enkeltes bidrag til verdiskapingen.

Videre er det slik at en enkeltperson gjerne har mange og varierte oppgaver. Enkelte av
disse oppgavene vil typisk vaere enklere 4 male enn andre. Ved & forsoke a belonne ett
enkelt mal risikere man dermed a fortrenge andre mindre oppgaver som ikke like lett lar
seg fange i kvantifiserbare mal (Holmstrom og Milgrom, 1991). Man kan gjerne telle antall
saker en konsulent behandler, eller antall pasienter en lege opererer, men verdiskapingen er
knyttet tettere til kvaliteten pa resultatet, og denne er det langt vanskeligere a male.

Omfang og innretning av offentlig virksomhet utvikles gjerne gjennom koalisjoner av
mange ulike interessenter, det vaere seg politikere, byrdkrater, offentlig ansatte og deres
organisasjoner, samt innbyggere. Malfunksjonen for offentlige virksomheter blir derfor
ofte uklar. I private bedrifter maksimerer man profitt. I det offentlige er det mindre opplagt
hva som skal optimeres. Skal man for eksempel maksimere kvaliteten i tjenestetilbudet,
eller minimere kostnadene for et gitt tjenestetilbud? Design av effektive insentivordninger
blir mer krevende under slike rammebetingelser.

Ellers vil bade innsats og resultater selvsagt pavirkes av motivasjonen hos den enkelte
medarbeider. Hvis jobben oppleves som meningsfull, kan man fa hey innsats selv uten insen-
tivlenn. I verste fall kan insentivlenn bidra til 4 fortrenge medarbeidernes indre motivasjon.

Nar det gjelder implisitte insentiver, malt ved lonnsspredning, er det spesielt tre forhold
som gjor at disse som regel er svakere i offentlig sektor. Det forste gjelder mangel pa kon-
kurranse. Offentlige virksomheter er ofte monopolister og har dermed svakere insentiver
til @ holde kostnadene nede og til forbedre og innovere. Dermed er det mindre behov for &
tiltrekke de mest kompetente medarbeiderne, og man kan tillate en flatere lonnsstruktur.

Et annet forhold som reduserer bruken av implisitte insentiver i offentlig sektor, er knyt-
tet til organiseringen av arbeidstakerne. Fagforeningene star langt sterkere i offentlig enn i
privat sektor. Disse har ofte politisk og ekonomisk interesse av en flat lennsstruktur (se
f.eks. Western og Rosenfield, 2011).

Til slutt pavirkes utbredelsen av implisitte insentiver av teknologisk utvikling. Kunnskap
og kompetanse blir stadig viktigere for den enkelte arbeidstakers produktivitet, og teknolo-
giske nyvinninger har bidratt til at forskjellene i produktivitet mellom ulike arbeidstakere
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har gkt gjennom sakalt «skill-biased technical change» (se f.eks. Card og DiNardo, 2002).
Mer produktive arbeidstakere har ofte kunnskap og kompetanse som kvalifiserer dem til i
storre grad a ta i bruk ny teknologi for a bli enda mer produktive. Denne type «learning by
doing»-mekanismer gir opphav til dynamisk skalagkonomi pa individniva: Jo mer erfaring
og kunnskap man har opparbeidet, desto bedre er forutsetningene for a ta i bruk ny tekno-
logi for produktivitetsforbedring. Resultatet er at lonnsforskjellene gker i privat sektor, mens
offentlig sektor holder igjen. Dessuten er offentlig sektor mer tjenesteintensiv og mindre
teknologidrevet enn privat sektor, noe som kan medvirke til at teknologiske nyvinninger
oker forskjellen mellom sektorene nar det gjelder forekomst av implisitte insentiver.

KONSEKVENS AV SVAKERE INSENTIVER: SELEKSJONSEFFEKTEN

Det er grunnleggende sett to begrunnelser for insentivlenn (Lazear, 2000). Den mest opp-
lagte er selve insentiveffekten. Produktiviteten til dem som blir gitt svake eller feilslatte
insentiver, er lavere enn den ellers kunne ha veert. Den andre og minst like viktige begrun-
nelsen er seleksjonseffekten, som innebaerer at insentivene i en organisasjon er bestem-
mende for hvem som velger & jobbe der (Eriksson og Villeval, 2008; Dohmen og Falk, 2011).

Figur 3 viser en stilisert sammenheng mellom lonn og produktivitet i privat og offentlig
sektor, som folger av teorigrunnlaget fra Lazear (2000). Under slike forhold for sammen-
heng mellom innsats og lonn er spersmalet hva slags type arbeidstakere som vil velge a
jobbe i offentlig sektor.

Lgnn Privat
sektor

Offentlig
sektor

Innsats
Prestasjon

Figur 3. Lenn og produktivitet i offentlig og privat sektor.

I teorien kan man fa seleksjon langs folgende dimensjoner:

 Produktivitet. De minst produktive (til venstre for stiplet linje i figur 2) er best tjent med
a velge offentlig sektor.

+ Risiko. Variabel lonn gir mer usikkerhet. De mest risikoaverse arbeidstakere vil derfor
tendere til & velge offentlig sektor.
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o Selvsikkerhet. Privat sektor kan fremsta mer attraktiv for arbeidstakere (og ledere) med
stor tro pa egne ferdigheter.

 Altruisme. Offentlig sektor kan tiltrekke seg folk som er mindre opptatt av egen materi-
ell vinning, og desto mer opptatt av andre forhold ved jobben, som det a jobbe for sam-
funnsnyttige formal.

Hva sier sa den empiriske forskningen om disse forholdene?

Generelle, eksperimentelle studier viser for det forste at variasjon i insentivsystemer gir
signifikante utslag for seleksjonseffekter, se Dohmen og Falk (2011). Ulike former for pre-
stasjonsbasert avlenning tiltrekker seg folk som er mer produktive og mindre risikoaverse.
Dohmen og Falk viser at prestasjonsbasert avlenning tiltrekker seg folk med overdreven
tro pa egne ferdigheter, og menn i langt storre grad enn kvinner. Kvinner er mer tilboyelige
til & velge fastlonnsregimer. Videre viser de at fastlonnsregimer i storre grad tiltrekker men-
nesker med hey grad av sdkalte sosiale preferanser, det vi si preferanser for andres velferd.

Empiriske studier av seleksjon til offentlig sektor tegner mye av det samme bildet.
Basert pa en sporreundersekelse utfort i 50 land viser Dur og Zoutenbier (2014) at offentlig
ansatte finner det viktigere «a hjelpe andre, og bry seg om andres velferd» enn ansatte i pri-
vat sektor. Funnet stotter opp om hypotesen om at folk velger a jobbe i det offentlige fordi
denne tilveerelsen gir bedre muligheter for a jobbe for «en god sak». Derfor aksepterer de
noe lavere lonn. Se ogsé Perry mfl. (2010) for en oversikt over denne seleksjonslitteraturen.

I en annen studie, gjennomfert i Tyskland, viser Dur og Zoutenbier (2014) at offentlig
ansatte oppfatter seg selv som latere enn ansatte i privat sektor. Respondentene svarer pa i
hvilken grad de kjenner seg igjen i pastanden «Jeg ser pa meg selv som en som tenderer a
veere lat». Tilbakemeldinger pd dette spersmalet gir bedre prediksjon av fordelingen av
arbeidstakere enn mer generelle personlighetstester. Studien viser at forskjeller i selvopp-
levd latskap forst og fremst gjelder dem som har noen ars arbeidserfaring. Blant ferske kan-
didater pa arbeidsmarkedet er forskjellen av mindre betydning.

Ulike holdninger til risiko bekreftes i flere nyere studier. I en studie fra Nederland viser
blant andre Buurman mfl. (2012) at folk i offentlige sektor er betydelig mer risikoaverse
enn folk som jobber i privat sektor. Pfeifer (2011) viser at risikable beslutninger kaster
betydelig mer av seg i privat sektor enn i offentlig sektor, i form av hoyere lonn.

Studier viser videre at det er store forskjeller i personlighetstyper mellom ledere i hen-
holdsvis offentlig og privat sektor. Ledere i privat sektor scorer gjerne hoyt pa tilmodighet,
toleranse og detaljorientering, mens ledere i det private scorer hoyt pa beslutningsdyktig-
het og kommunikasjon (Archer mfl, 2015).

Nyere forskning understreker med andre ord betydningen av seleksjon. Insentivsys-
temene pavirker ikke bare dem som allerede jobber i bedriften, men ogsa hvem som velger
a jobber der. Offentlig sektor som arbeidsplass, hvordan den ledes, hvilke mal som formu-
leres, og ikke minst hvordan lenns- og personalpolitikken innrettes, er bestemmende for
hvem som velger a bruke arbeidskraften sin der. Utgangspunktet for den empiriske
forskningen pa omradet er at ulike utvalg av arbeidstakere i offentlig og privat sektor er
viktige drivere for produktivitetsforskjeller, med seleksjon som bakenforliggende sorte-
ringsmekanisme. Det kan imidlertid ikke utelukkes at forskjeller i karakteristika og kultur
i privat og offentlig sektor kan pavirke motivasjon, innsats og produktivitet hos arbeidsta-
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kerne. I sa fall vil den empiriske forskningen ha vansker med & identifisere den eksakte
mekanismen bak produktivitetsforskjellene.

Hvorvidt denne seleksjonsmekanismen er samfunnsekonomisk gnskelig, er ikke enkelt
d svare pa. Men lav lennsspredning og generelt svakere insentiver kan bidra til at offentlig
sektor gér glipp av talent som ville gitt hoyere avkastning her enn i privat sektor. Man kan
ogsa sporre om sektoren i tilstrekkelig grad tiltrekker seg ansatte og ledere med den risiko-
vilje og energi som kreves i situasjoner hvor for eksempel endringer er nodvendige.

KAN INSENTIVENE STYRKES?

Et sentralt spersmal er om insentiv- og seleksjonsutfordringene i offentlig sektor er uunngde-
lige, eller om det er muligheter for forbedringer og avhjelpende tiltak. Merk forst at enkelte av
de generelle insentivutfordringene vi har diskutert ovenfor, ogsa kan forekomme i privat sek-
tor. Dermed kan det veere gevinster a hente ved & studere hvordan disse utfordringene loses i
privat sektor, og hvilke anbefalinger forskningslitteraturen presenterer i denne sammenheng.

Det er i utgangspunktet ikke enkelt a forholde seg til den empiriske forskingslitteraturen
om effekten av insentiver i offentlig sektor. Grunnen er at denne litteraturen i stor utstrek-
ning er basert pa sperreundersekelser og selvrapportering, som dermed ikke tar hoyde for
seleksjonsproblemet (Hasnain mfl. (2012) gir en oversikt over den empiriske litteraturen).
I det folgende skal vi derfor heller se kort pé hvilke lesninger og avveininger som er studert
i den teoretiske forskningslitteraturen, og i tillegg drefte hvordan denne litteraturen kan
underbygges av empiri.

Subjektive prestasjonsmal

Komplekse og mangefasetterte oppgaver er vanlig i store deler av privat sektor, ikke minst
for heyt kompetente arbeidstakere. Ogsa her vil dermed eksplisitte, individuelle bonusord-
ninger kunne medfere uheldige vridninger hvor innsats rettes mot oppgaver som males og
belgnnes, men som ikke ngdvendigvis reflekterer sann eller tilsiktet verdiskaping.

Den vanlige responsen pa denne type maleproblemer er da a akseptere «mykere», min-
dre eksplisitte mal, og i sterre grad dpne for subjektiv prestasjonsevaluering (se MacLeod
(2003) for teori, og MacLeod og Parent (1999), Gibbs mfl. (2004) og Bol (2008) for empiri).
En leder kan for eksempel vaere i stand til & vurdere den enkelte medarbeiders sanne verdi-
skaping selv om det ikke er mulig & definere helt eksplisitte prestasjonsmal. Eksempler pé
skjonnsmessige kriterier kan veere initiativ, nyskaping, lederskap, evne til samarbeid eller
bidrag til fellesskapet. Skjonn kan brukes for a vurdere resultater av arbeid som det kanskje
kan gé flere ar for materialiserer seg i skonomiske nokkeltall.

Subjektivt skjonn er dermed et attraktivt og utbredt mottrekk mot det sakalte multitask-
problemet. Hvis lederen skjennsmessig vurderer viktige dimensjoner ved arbeidet som
ikke kan telles, kan det fore til at medarbeideren likevel prioriterer mer hensiktsmessig
mellom arbeidsoppgavene. En tilleggsdimensjon er at insentivordninger gjerne oppfattes
som mer rettferdige nar vurderingsgrunnlaget er bredere.

En insentivordning basert pa skjenn kan betraktes som en ufullstendig kontrakt, i den
forstand at den vanskelig kan handheves av en ekstern domstol. Man sier gjerne at verdi-
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skapingen er observerbar, men ikke verifiserbar. Partene mé dermed basere avtalene pa
gjensidig tillit i det som gjerne blir omtalt som relasjonskontrakter (se Levin, 2003). Slike
kontrakter vil normalt opprettholdes hvis tilliten mellom partene er hoy og/eller dersom
brudd pa kontrakten (dvs. misbruk av tillit) innebeerer et tilstrekkelig tap av omdemme.
For eksempel finner Gibbs mfl. (2004) at subjektive evalueringer virker best pa produktivi-
teten nar lederen har sittet en stund, bade fordi subjektivitet forutsetter tillit, og fordi det
tar tid & opparbeide et tillitsniva som gir legitimitet til subjektive prestasjonsevalueringer.

En motforestilling mot subjektive prestasjonsmal er at medarbeidere blir mer opptatt a
holde seg inne med den som evaluerer (leder), enn & drive genuin verdiskaping, og at
ledere lar seg pévirke av personlige preferanser og forhold som er irrelevante for presta-
sjonskontrakten (trynefaktor). I litteraturen refereres gjerne dette til som favorittisme (se
Prendergast og Topel, 1996). Med arbeidstakere som tilpasser seg strategisk i slike proses-
ser, kan resultatet bli at kommunikasjonen oppover i organisasjonen blir skjev, at kritikk av
ledelsen blir mindre treffsikker, og at informasjon holdes tilbake slik at beslutningsgrunn-
laget blir svekket. Fra dagligtalen kjenner vi dette som en ja-kultur.

Interessen for a unnslippe slike symptomer er ekstra sterk i offentlig sektor, av hensyn til
det viktige malet om a fremstad mest mulig objektiv og transparent. Offentlig sektor kan
dermed vanskelig respondere pa maleproblemer gjennom mykere mal og subjektive evalu-
eringer. Dermed ser man ofte at lgsninger preges av det andre alternativet: kontroll og
regelstyring. Se for eksempel «Veileder for resultatméling» fra Senter for statlig ekono-
mistyring (2010), som preges sterkt av et stort antall kontrollmekanismer. Et resultat er at
lenn og posisjoner i staten vil vaere tettere knyttet til ansiennitetsprinsipper, og i den grad
man maler enkeltpersoner eller virksomheters resultater og prestasjoner, baseres de for-
soksvis pa eksplisitte, etterprovbare mal.

Maleproblemer stiller dermed ledelsen overfor avveininger mellom treffsikre insenti-
ver, subjektivitet og favorittisme pa den siden og svake insentiver, regulering og kontroll-
mekanismer pa den andre siden. For utviklingen i offentlig sektor kan man derfor gjerne
sporre seg om man har gétt for langt i retning kontroll, med prosesser for mal- og resul-
tatstyring som i for liten grad apner for profesjonelt skjonn og sunn fornuft. I denne sam-
menheng viser adferdspokonomisk forskning at kontroll i seg selv kan ha en negativ effekt
pa motivasjon. Folelsen av a bli overvaket og mangel pé frihet og fleksibilitet kan nemlig
undergrave tillit og svekke medarbeideres innsats (se f.eks. Falk og Kosfeld, 2006).

Teambaserte insentiver

En annen lpsning pa maleproblemet er & gi insentiver pa teamniva. Det er som regel enklere
d male produksjon pa aggregert niva, det vil si hva den enkelte enhet produserer, enn hva det
enkelte individ produserer. I privat sektor er det sveert vanlig & organisere produksjon i team,
og belonne pa teamniva (se f.eks. Lazear og Shaw, 2007). Teambaserte insentiver er i teorien
svakere enn individuelle insentiver, pa grunn av det sékalte gratispassasjerproblemet (Holm-
strom, 1982), men nyere forskning viser at teambaserte insentiver kan fungere svaert godt.
Det stimulerer til samarbeid og er med pa a bygge lagand (se Kandel og Lazear, 1992; Garbers
og Konradt, 2014). Gratispassasjer-problemet elimineres gjerne hvis medarbeidere gis anled-
ning til & samarbeide over tid (se Che og Yoo, 2001, og Kvalgy og Olsen, 2006).
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I deler av offentlig sektor brukes teambaserte insentiver indirekte gjennom sékalt inn-
satsstyrt finansiering. Virksomheten far da betalt med utgangspunkt i produksjonen, og
enkelte steder, som ved f.eks. innenfor utdanning og forskning, drypper det mer pa de
avdelinger som presterer bra. Teamene er i midlertid veldig store i denne sammenheng, og
insentivene pavirker nok adferd til den enkelte i mindre grad. Organisering av mindre
team, som far ressurser eller lonn basert pa teamets prestasjoner, ser man i liten grad i
offentlig sektor, selv om det prinsipielt sett ikke er noe i veien for at man kan ta slike virke-
midler i bruk. Burgess mfl. (2012) viser at teambaserte insentiver i offentlig sektor kan ha
god effekt, men at de forutsetter at teamene er tilstrekkelig sma.

[kke-monetaere insentiver

Mennesker motiveres ikke bare av moneteere insentiver, men ogsa av meningsfullt arbeid,
anerkjennelse for godt utfert arbeid og positive tilbakemeldinger (feedback) pa det som
gjores. Dette gjelder kanskje spesielt for ansatte i offentlig sektor, men er ogsa en vesentlig
faktor i privat sektor. Det er de siste drene gjort betydelig forskning pa ikke-monetere
insentiver, og bade teori og eksperimentelle studier viser at symbolske belgnninger, verbal
motivasjon og feedback kan ha sterk pa virkning pa innsats (se Ellingsen og Johannesson
(2007) for en oversiktsartikkel).

Kube mfl. (2012) viser eksempelvis at symbolske gaver kan ha sterkere effekt pa innsats
enn okt lonn. Enkle triks som julebord, julegaver eller andre former for positiv oppmerk-
somhet fra arbeidsgiver viser i mer synlig forstand at arbeidsgiver setter pris pd innsatsen,
og virker derfor motiverende. Denne type billige motivasjonsverkstey synes imidlertid
mindre vanlig i offentlig enn privat sektor. En undersokelse gjennomfert av InFact i 2011
viste for eksempel at 53 prosent av arbeidstakere i privat sektor alltid fikk julegave av
arbeidsgiver, mens tilsvarende andel var 23 prosent i offentlig sektor.

Et annet enkelt og billig verktoy er verbal motivasjon. Eksempelvis viser Kvaloy mfl. (2015) at
prestasjonsbasert avlenning virker langt bedre hvis det gjores sammen med motiverende «pep-
talk». Kvaliteten pa arbeidet ble videre betydelig bedre av motiverende pep-talk, selv om kvalitet
i seg selv ikke ble belonnet. Betydningen av type «motiverende lederskap» skal ikke undervurde-
res, men synes mer fremtredende i privat enn i offentlig sektor (se Archer mfl., 2015).

Ogsé informative tilbakemeldinger pa prestasjoner virker motiverende, selv om det
ikke folger lonn med prestasjonene. Ikke minst har benchmarking mot andre, det vil si
informasjon om ens relative prestasjoner (som f.eks. rankinger), positive effekter, se f.eks.
Kuhnen og Tymula (2012). I en fersk studie viser Gjedrem og Kvaley (2018) at relativ pre-
stasjonsfeedback pa gruppenivé (team) har sterk effekt pa innsats.

Mangel pa konkurranse er symptomatisk for offentlig sektor, og et kompenserende til-
tak kunne dermed veere & la enheter, avdelinger eller etater konkurrere og males mot hver-
andre. Den gkende utbredelsen av benchmarking som element i prestasjonsledelse i offent-
lig sektor kan i denne sammenheng betraktes som en katalysator for mer konkurranseori-
entert adferd. Kouzmin mfl. (1999) drefter muligheter og utfordringer knyttet til denne
utviklingen, med utgangspunkt i en rekke eksempler fra offentlig virksomhet, og konklu-
derer med at kombinasjonen av digitalisering og benchmarking representerer en viktig
strategisk ressurs for videreutviklingen av ledelse og styring i offentlig sektor.
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Konkurranseutsetting

Privatisering og konkurranseutsetting er andre vanlige lesningsforslag pa utfordringen
med manglende konkurranse i offentlig sektor. I prinsippet kan private aktorer oppfylle
ethvert mal som myndighetene matte onske & oppna, gitt at myndighetene kan skrive til-
strekkelig gode kontrakter med private tilbydere (se Shleifer 1998). Men i praksis vil slike
kontrakter aldri veere vanntette. Det vil alltid veere visse frihetsgrader som gjor at en privat
aktor vil oppfere seg annerledes enn det bestilleren forestilte seg. Private eiere vil bruke de
mulighetene de finner, til & forseke a tjene penger.

For eksempel kan dette innebzeere at private akterer har sterkere insentiver til a kutte
kostnader, noe som igjen kan ga ut over kvaliteten pé tjenestene. Det kan veere fristende a
holde bemanningen pa et minimumsniva, ansette billig, ufagleert arbeidskraft, unnga de
mest kostbare pasientene, eller a neglisjere de mest krevende elevene. Samtidig har private
aktorer sterkere insentiver til a gjore investeringer som bedrer kvaliteten. For & vinne frem
i konkurransen om kontrakter og kunder vil man gjerne tilby noe som er litt mer attraktivt
enn det konkurrentene kan tilby. Og selv om det i utgangspunktet ikke skal koste mer for
kunden med private losninger, vil private aktorer gjerne forseke 4 fa litt mer ut av dem som
er villige til 4 betale. Prinsippet til Shleifer (1998) sier derfor at det offentlige skal produsere
tjenester selv i tilfeller hvor dempede insentiver er enskelig. Gode eksempler finnes innen
helsetjenester og utdanning, der ressursbruk og kostnadsniva ofte er knyttet mer direkte til
kvaliteten pa tjenestene. Hvis ulempene ved sterke insentiver til kostnadseffektivisering er
storre enn fordelene ved sterke insentiver til innovasjon og kvalitetsforbedringer, ber en
velge offentlig fremfor privat.

Liberale gkonomer med utgangspunkt i amerikansk historie og fagtradisjon tar gjerne
til orde for utstrakt bruk av private lesninger for helsetjenester, utdanning, sosialforsikring
og pensjon - ja til og med deler av politiet og forsvaret. Slike betraktninger er utforlig
dokumentert i en oversiktsartikkel av Shleifer (1998). For slike gkonomer vil offentlig sek-
tor i Norge dermed fortone seg som urimelig stor. Dette innebzerer samtidig at insentivut-
fordringene gjerne blir sterre fordi man allerede har latt det offentlige tilby tjenester hvor
det er onskelig med sterke insentiver. Dette har man forsokt a lgse gjennom sakalt New
Public Management (NPM), med typiske elementer i form av gkt desentralisering, sterkere
insentivering og mer konkurranseutsetting. Her forekommer det imidlertid ogsa at man
gir ledere eksplisitte insentiver uten a konkurranseutsette. Paradoksalt nok kan dette gi
ledere i offentlig sektor sterkere insentiver til a holde kostnadene nede enn til & forbedre
kvaliteten, sammenlignet med ledere i privat sektor, fordi man der i storre grad tillater
skjennsmessige prestasjonsevalueringer (se f.eks. Zheng mfl., 2018). Mélbare prestasjons-
mal knyttes til kvantitet og kostnadseffektivitet, mens mykere mal knyttet til kvalitet i beste
fall er uklare (se Bragelien og Mjes, 2009, for en evaluering av statens lederlennssystem).

Innsatsstyrt finansiering i helsesektoren og utdanningssektoren gér i samme retning;
kvantitet belonnes mer enn kvalitet. Dette smitter over pa rekruttering av ngkkelpersonell.
Hyvis kostnader veier tyngre enn kvalitet, vil for eksempel skoleeiere/-ledere heller rekrut-
tere de billigste leererne enn de dyktigste. Dagens tariffavtaler dpner for & bruke lonn som
virkemiddel til 4 tiltrekke seg de beste, men ledernes insentiver til & bruke penger pa kvali-
tetspersonell synes for svak.
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INSENTIVER MOT BYRAKRATISERING

Nér maleproblemer besvares med regelstyring og kontroll, eker utfordringene knyttet til
byrakratisering og generell vekst i offentlig forvaltning. Merk her at selve kravet om effek-
tivisering av offentlig sektor kan lede til mer byrakrati, i hvert fall pa kort sikt, fordi ledere
gjerne vil kreve bedre rapporteringsrutiner og kontrollsystemer og sa videre. Videre blir
offentlige tjenestetilbud i stadig storre grad rettighetsfestet, og dermed folger mer oppfol-
ging, handheving og administrering. Dessuten oker kompleksiteten og kvalitetskravene til
de tjenestene som ytes. Dette vil ofte medfore hoyere krav til kompetanse og heyere krav
fra tilbyderne av administrative tjenester. Alesina og Tabellini (2007, 2008) har vist at
mange oppgaver, og endog politiske beslutninger, av denne grunn overfores fra politikere
til byrakrater.

Et spersmal er da i hvilken grad byrakratene selv har insentiver til & begrense veksten i
byrakratiet. Det er nd en etablert antakelse innenfor politisk gkonomi at forvaltningen ikke
nodvendigyvis alltid forseker a fremme samfunnets interesser, det vil si maksimere sam-
funnsekonomisk overskudd. I en innflytelsesrik artikkel innforte Niskanen (1968) antakel-
sen om den budsjettmaksimerende byrakrat. Byrakraten er her en akter som ikke bare
fremmer samfunnets (eller politikernes) interesser. Han eller hun har sin egen karriere a ta
hensyn til, og vil derfor maksimere storrelsen pa sin avdeling, sin etat (McGuire, 1981;
Johnson og Libecap, 1989; Lott, 1990). Resultatet er at arbeidsplasser blir skapt som ikke er
nedvendige, og folk blir ansatt som ikke burde veert ansatt.

Dette prinsipal-agent-perspektivet pa byrékratiet er i litteraturen blitt modifisert og kri-
tisert. Det er like fullt na en etablert oppfatning at byrakrater er interessenter. Byrdkratiet
vil derfor spke a vokse seg storre enn det som er nodvendig, gitt de mélene politikerne set-
ter for samfunnet. Insentivstrukturen i offentlig sektor per i dag bidrar ikke til & lose slike
utfordringer, snarere tvert imot. Sammenhengen mellom lenn og resultat er svak, mens
sammenhengen mellom lonn og «ansvar» er sterk. Jo storre avdeling man leder, jo mer tje-
ner man.

Seleksjonsproblemet omtalt i tilknytning til figur 3 bidrar til rekruttering av ledere og
medarbeidere til offentlig sektor med heyere risikoaversjon og lavere endringsvilje enn
dem som tiltrekkes av privat sektor. En leders personlige avkastning ved & ta risiko, knyttet
til for eksempel omorganiseringer og effektiviseringsprosesser, er ogsa lavere i offentlig
sektor enn i privat sektor. Videre viser tidligere studier at mobiliteten mellom sektorene er
sveert lav (se Sognefest-Haaland, 2015).

En redusert forskjell i lonnsspredning mellom offentlig og privat sektor vil trolig kunne
dempe noen av disse utfordringene. Mobiliteten vil oke, mer risikovilje tiltrekkes til sekto-
ren, og endringsviljen kan bli storre.

INDRE MOTIVASJON

Vi har i fremstillingen konsentrert oss om ulike former for ytre motivasjon, bade i form av
monetaere og ikke-monetare incentiver. Den bredere motivasjonsforskningen, spesielt
innenfor organisasjons- og ledelsesfeltet, er opptatt av hvordan medarbeidere opplever sin
«indre» motivasjon til & gjere en god jobb. Med indre motivasjon menes egen lyst og onske
til @ handle. Man yter innsats pa jobben péa grunn av interesse for selve aktiviteten, eller det
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aktiviteten medforer, ikke fordi man forventer en eller annen form for belenning for vel
utfert arbeid.

I forskningen pa indre motivasjon stér self-determination theory (eller selvbestemmel-
sesteori) sentralt. Teorien ble utviklet pa 1970-tallet av Edward Deci og Richard Ryan, og er
senere blitt videreutviklet og testet intensivt (se spesielt Deci, 1975, og Deci og Ryan, 1985).
Teorien hevder at indre motivasjon er mer effektiv enn ytre motivasjon, og seker a forklare
hvilke forutsetninger som skal til for at indre motivasjon oppstar. Spesielt legges det vekt pa
autonomi, kompetanse og tilherighet: Man yter best ndr man utferer handlinger av egen
vilje og interesse, nar man feler man har den nedvendige kompetanse til a utfore handlin-
gene, og nar man tar del i et storre fellesskap.

En sentral hypotese innen dette forskningsprogrammet er at ytre motivasjon kan for-
trenge indre motivasjon. Ettersom ytre belonning, sa som prestasjonslenn, kan lede til inn-
sats og handlinger man ellers ikke ville gjort, gar dette ut over opplevelsen av selvbestem-
melse, og dermed den indre motivasjonen. Flere empiriske studier gir stotte til denne
hypotesen, se for eksempel metaanalysen til Deci mfl. (1999), litteraturgjennomgangen til
Frey og Jegen (2001), og Kuvaas (2005).

Men hvorvidt ytre belonning faktisk reduserer prestasjonene, er mindre klart. I en ny,
omfattende litteraturgjennomgang finner Bragelien (2018) i gjennomsnitt en positiv sam-
menheng mellom belgnninger og prestasjoner. En forklaring pa denne «uoverensstemmel-
sen» kan veere at motivasjonsforskningen ikke sier si mye om effekten av belgnninger pa
prestasjoner, men snarere pa selvrapportert motivasjon. Videre er det viktig & papeke at
prestasjonslonn kan ha andre formal enn motivasjon. Hensikten kan simpelthen vere a
frembringe en type adferd som arbeidsgiver er interessert i, men som kanskje ikke er like
motiverende for arbeidstaker.

Brageliens gjennomgang viser midlertid ogsa at prestasjonslenn og indre motivasjon
ikke nedvendigvis star i motsetning til hverandre, se blant annet Cerasoli mfl. (2014). Selve
oppfatningen av belenningssystemet synes her a vaere viktig for motivasjonseffekten. Hvis
medarbeideren synes at belgnningene er en rettferdig gjenytelse for den jobben som er
gjort og de resultater som er skapt, vil belenningen kunne virke positivt ogsa for den indre
motivasjonen.

Betydningen av indre motivasjon kan veere spesielt stor i offentlig sektor. Sektoren til-
trekker seg mennesker som i gjennomsnitt er mindre materielt motivert (se Perry mfl.,
2010). Innretningen av lennssystemene bidrar til denne seleksjonseffekten, men ogsa
arbeidets egenart har betydning for seleksjon: Man er mer opptatt av at jobben skal veere
meningsfull for en selv og andre. Besley og Ghatak (2005) og Brekke og Nyborg (2010)
viser at offentlig sektor ma veere forsiktig med direkte a adoptere incentivordninger fra pri-
vat sektor, serlig i jobber hvor de ansatte er spesielt motiverte til & hjelpe andre og yte til fel-
lesskapet. Benabou og Tirole (2003, 2006) bruker ogsa offentlig sektor som eksempel i sine
teorier for indre og ytre motivasjon: Prestasjonslenn kan skape tvil om motivene bak arbei-
det som utferes, og dermed fortrenge den indre motivasjonen. Empiriske studier indikerer
ogsa at folk som jobber i offentlig sektor, responderer noe mindre pé prestasjonsbasert
belonning ettersom bade oppgavene og motivasjonen er mer kompleks enn i privat sektor
(Weibel mfl., 2009).
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KONKLUSJON

Om produktivitetsveksten i norsk ekonomi skal loftes, er det vanskelig 8 komme utenom
offentlig sektor. Mye tyder pa at forbedringsmulighetene er vesentlige, samtidig som
offentlig sektor har en storrelse som innebzerer at potensialet for a bidra til produktivitets-
utviklingen i norsk gkonomi ogsa er betydelig. I vurderingen av aktuelle virkemidler ber
man i denne sammenheng inkludere mer utstrakt bruk av insentiver.

En generell ssmmenligning av insentivsystemene i henholdsvis privat og offentlig sektor vil
nedvendigvis bli noe unyansert. Begge sektorer bestdr av en rekke ulike typer jobber med
sveert forskjellige karakteristika, funksjoner og kompetansekrav. P4 generelt grunnlag kan
man likevel si at bade de eksplisitte og implisitte innsatsinsentivene er svakere i offentlig sektor
enn i privat sektor. Bruk av prestasjonslonn er mindre vanlig, og lonnsspredningen er lavere.

Ulike insentivsystemer kan bidra til seleksjon av ulike typer arbeidstakere. Svakere
insentiver kan tiltrekke seg mindre produktive, mer risikoaverse og mindre endringsvillige
arbeidstakere. Men insentivsvake organisasjoner kan ogsa tiltrekke seg arbeidstakere som
er mindre opptatt penger og mer indre motivert for & gjore en god og meningsfull jobb.
Hvorvidt denne seleksjonsmekanismen er samfunnsekonomisk enskelig, er ikke rett frem
& svare pa. Likevel er det ikke urimelig & legge til grunn at svakere insentiver kan bidra til
at offentlig sektor gar glipp av produktiv og risikovillig arbeidskraft som ville kastet minst
like godt av seg der som i privat sektor.

Vi har diskutert enkelte fellestrekk ved insentivutfordringene man meter i offentlig sek-
tor, herunder oppgavenes kompleksitet, maleproblemer og kryssende hensyn. I tillegg
kommer at manglende konkurranse bidrar til svakere insentiver. Konkurranseutsetting er
en naturlig respons, men her har norske myndigheter av ulike grunner veert tilbakeholdne.
Dermed blir insentivutfordringene storre fordi man lar det offentlige tilby tjenester hvor
det er onskelig med sterke insentiver.

Den teoretiske forskningslitteraturen drefter mulige losninger pa disse insentivutfor-
dringene. Man kan tillate mer bruk av skjonn og myke kvalitetsmal, innfore teambaserte
insentiver og gjere mer bruk av ikke-moneteere insentiver sa som bedre tilbakemeldinger
pé prestasjoner og symbolske belenninger. Alle disse omradene har potensiell relevans for
en bedring av produktiviteten i offentlig sektor.

I Norge har responsen pa maleproblemer veert mer kontroll og regelstyring. I den grad
man faktisk maler enkeltpersoners eller virksomheters resultater og prestasjoner, baseres de
forseksvis pa eksplisitte, etterprovbare mal. Et spersmal er om man har gétt for langt i retning
kontroll og eksplisitte mal, og i for liten grad apner for subjektivitet og sunne vurderinger.

Den empiriske litteraturen om effekten av insentiver i offentlig sektor er relativt svak
fordi man sjelden gjor kontrollerte eksperimenter. Slike kontrollerte eksperimenter krever
samarbeid mellom forskere, fagforeninger og offentlig forvaltning, noe som har vist seg
vanskelig & organisere. Et organisert samarbeid mellom forskere og byrakrater om gjen-
nomfering av kontrollerte eksperimenter kan organiseres etter modell av Behavioural
Insights Team i Storbritannia (http://www.behaviouralinsights.co.uk/) eller det nylig opp-
rettede Social and Behavioral Science Team i USA (https://sbst.gov/).

I arbeidet med & lofte produktivitetsveksten i norsk gkonomi ber man frembringe
empirisk kunnskap om effekten av ulike insentivsystemer, samt andre intervensjoner som
kan bidra til a gjere offentlig sektor mer effektiv.
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