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Er offentligt ansatte (blevet) som
de private?

Er offentligt ansatte i deres arbejde mere motiveret af at gore det godt for andre og
samfundet og mindre motiveret af opnd gkonomisk belonning for dem selv end
ansatte i den private sektor? Og har denne motivation blandt offentligt ansatte og
forskellen til privatansatte @ndret sig over tid? Disse spergsmal undersoges ved
hjelp af surveydata fra 13 lande for drene 1989, 1997 og 2005. Hovedresultatet
er, at offentligt ansatte generelt er mere motiveret af at gore det godt for andre
og samfundet i forhold til at opné gkonomisk belgnning end privatansacte. Til
gengeld er der ikke sket nogle veesentlige @ndringer i denne motivation over tid
hverken blandt offentligt ansatte eller i forhold til forskellen mellem offentlig an-
satte og privatansatte.

Offentligt ansatte skal vare samfundets tjenere. Hvad enten de er statslige bu-
reaukrater, politibetjente, skatteopkrevere, dommere, lerere, leger eller noget
andet, er det deres hovedopgave at tjene samfundet og hjzlpe borgerne. Det
formodes ikke at vere pengene, som taller, nir de offentligt ansatte gir hjem
ved arbejdsdagens opher — der er et hgjere formal med det arbejde, som ud-
fores. Ansatte i den private sektor har tilsyneladende en lettere opgave — deres
formal er lonsomhed. Med Milton Friedmans (1970) beromte formulering: 7he
social responsibility of business is to increase its profits. Det er formélet med denne
artikel at undersege, hvorvidt der i vestlige industrialiserede lande rent faktisk
er saidanne forskelle i arbejdsmotivation mellem ansatte i den offentlige og den
private sektor, og om denne forskel har @ndret sig over tid. Vi underseger mere
precist tre pastande.

I.  Offentligt ansatte er relativt mere motiveret af at gore det godt for andre
og samfundet og mindre motiveret af opna ekonomisk belonning for dem
selv end ansatte i den private sektor.

II.  Offentligt ansatte er i de seneste drtier blevet relativt mindre motiveret
af at gore det godt for andre og samfundet og mere motiveret af at opnd
ekonomisk belenning for dem selv.

III. Der er i de seneste artier blevet mindre forskel pa betydningen af at gore
det godt for andre og samfundet i forhold til at opnd okonomisk belon-
ning mellem ansatte i den offentlige og den private sektor.
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Selvom artiklen ikke soger at forklare men blot at beskrive forskelle, ligheder
og udviklinger i arbejdsmotivation, er en empirisk efterprovning af de tre pa-
stande aktuelle for debatten om, hvordan man kan styre den offentlige sektor.
Et centralt spergsmal er, hvorvidt overforsel af incitamentsbaserede styrings-
midler som for eksempel resultatlen fra den private til den offentlige sektor er
en del af lgsningen pd udfordringen med at styre den offentlige sektor (An-
dersen et al.,, 2010; OECD, 2005; Box, 1999). Det er styringsmidler, som er
baseret pa en antagelse om, at medarbejderne er motiveret af deres okonomiske
egennytte og ikke af et onske om at gere det godt for andre og samfundet. En
overforsel af styringsmidler fra den private til den offentlige sektor forudsaet-
ter saledes, at motivationen blandt offentligt ansatte minder om motivationen
blandt privatansatte, hvor gnsket om pengemessig belenning angiveligt skulle
spille en stor rolle. Kritikere af brugen af incitamentsstyring i den offentli-
ge sektor har papeget, at denne antagelse om lighed mellem sektorerne ikke
holder eller kun kan fremkomme gennem store omkostninger. De fremhzaver
nemlig den serlige motivation i form af ensket om at hjzlpe andre og bidrage
til samfundet frem for at tjene penge til sig selv, der skulle kendetegne ansatte i
den offentlige sektor, og som ikke vil blive udnyttet og maske ligefrem under-
mineret ved indferelsen af incitamentssystemer fra den private sektor (Perry et
al., 2009; Burgess og Ratto, 2003; Ring og Perry, 1985; Fottler, 1981; Allison,
1979/1992).

Hovedresultaterne i artiklen er, at der er stotte til den forste pastand om, at
offentligt ansatte er mere motiveret af at vare nyttige for samfundet og gore det
godt for andre i forhold til betydningen af gkonomiske belenninger end an-
satte i den private sektor. Omvendt er der 7kke tegn pa, at forholdet mellem at
vare samfundsmotiveret i forhold til at vere motiveret af penge skulle vere fal-
det blandt offentligt ansatte, eller at de skulle veere kommet til at minde mere
om privatansatte i lobet af de seneste drtier. Pastand II og III finder ikke stotte.
Det tyder saledes ikke pd, at de allerede indferte incitamenter i den offentlige
sektor, som det ellers er frygtet af kritikerne af incitamentsstyring, skulle have
undermineret motivationen for at bidrage til andre og samfundet blandt of-
fentligt ansatte. Omvendt er det heller ikke belag for at havde, at incitaments-
baserede styringsmidler i et motivationsperspektiv er blevet mere relevante for
den offentlige sektor i de vestlige industrialiserede lande i de seneste értier.

Artiklens pastande undersoges ved hjelp af data fra tre undersegelser om
Work Orientation (1989, 1997 og 2005) fra ISSP (International Social Survey
Program). Vi benytter data fra 13 lande, hvoraf fire er representeret i 1989-un-
dersogelsen, ti er med i 1997-underspgelsen og 12 deltog i 2005-undersagelsen.
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Vi giver forst en kort oversigt over den eksisterende forskning pa feltet, og der-
efter prasenterer vi de empiriske resultater.

Teori, eksisterende forskning og pastande

Motivation er den energi, som folk er villige til legge bag opnaelsen af et givent
mél. Ansatte, som er villige til at gore en stor indsats for at opné fordele for
sig selv, er motiveret af deres egennytte. De er knegte, der er drevet af onsker
om penge, magt og status (Le Grand, 2003: 25). Egennyttig motivation, der er
serligt fokuseret pa penge, betegner vi pengemotivation. Ansatte kan imidler-
tid ogsa vare motiveret af at hjelpe andre end sig selv. De kan i si fald katego-
riseres som altruistiske riddere frem for egennyttige knaegte (Le Grand, 2003:
26). En sddan ridderlig motivation om at gere det godt for andre og samfundet
hos folk, der arbejder med at levere offentlig service, betegnes ofte som public
service motivation (Hondeghem og Perry, 2009: 6). I denne artikel vil det dog
blive betegnet som samfundsmotivation, idet det udger en naturlig modstilling
til pengemotivation. Da fokus ydermere er pd forholdet mellem samfunds- og
pengemotivation, vil vi betegne dette forhold som relativ samfundsmotivation.
Hvis samfundsmotivationen vokser, eller pengemotivationen falder, stiger den
relative samfundsmotivation.

Motivation i den offentlige og den private sektor

Idéen med at styre den offentlige sektor med de samme incitamentsbaserede
styringsredskaber, der skulle have giet deres sejrsgang i den private sektor (Box,
1999; Hood, 1991), forudsatter, at den offentlige sektor pa vesentlige punkter
herunder de ansattes motivation minder om den private sektor.? Den viden-
skabelige litteratur er imidlertid rig pa argumenter om, hvorfor der netop er
forskel pd motivationen mellem ansatte i den offentlige og den private sektor.
Vi kan faktisk sondre mellem flere mulige mekanismer bag sidanne forskelle.

1. Attraktion: En lang rekke opgaver i den offentlige sektor indebzrer enten,
at man skal hjelpe andre, eller at man skal realisere bredere samfundsmes-
sige formdl. Formalet har karakter af at vere en mission (mission-oriented,
se Besley og Gathak, 2003); det er ikke bare et arbejde for at tjene til livets
ophold. Opgavernes karakter appellerer derfor til folk, som netop har et
onske om at bidrage til samfundet — og de seger derfor til uddannelser,
som gor dette muligt (Perry og Wise, 1990: 370). Der sker med andre ord
en selektion ved, at samfundsmotiverede unge soger til de leereruddannel-
ser, politiskoler og andet, som kvalificerer dem til denne type arbejde. En
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sadan samfundsorienteret selektion kan i nogen grad ogsa blive forsterket
ved socialisering gennem lange professionsuddannelser.

Selektion: Givet at ansatte har en hgj samfundsmeassig motivation, kan
indferslen af gkonomiske incitamenter fore til en reduceret indsats af de
ansatte. Nar de tror, at noget af deres (store) indsats tilfalder ejeren i form
af (pget) indtjening, svakkes deres motivation til at yde en indsats (Fran-
cois, 2000; Weibel, Rost og Osterloh, 2009).* Ansatte, som er optaget af
gode resultater for borgere og brugere, vil derfor yde en storre indsats i
non-profit organisationer. Men selvom de ansatte er motiveret af penge,
kan karakteren af opgaverne tilsige, at man ikke skal bruge sterke oko-
nomiske incitamenter. Det galder, nir det er vanskeligt at sette tal pa
graden af malopfyldelse, nar det tager lang tid, fra personer og organisatio-
ner gor en indsats, til man kan registrere resultater, og nar organisationer
har mange og konkurrerende mal, hvilket netop skulle vere kendetegn for
mange af opgaverne i den offentlige sektor (Tirole, 1994: 3; Dixit, 2002).
Tilsammen betyder dette, at offentlige arbejdsgivere vil sege efter personer
med hgj samfundsmotivation, netop fordi det er vanskeligt at overvége og
evaluere deres indsats.

Incitamenter: Brugen af sterke okonomiske incitamenter (high powered in-
centives) kan i sig selv pavirke niveauet af samfundsmotivation. Incitamen-
ter forsterker de ansattes fokus pa okonomiske belgnninger, og det kan
svekke deres samfundsmotivation. Dette er den sakaldte crowding our-hy-
potese, der siger, at den underliggende motivation tilpasses organisationens
belenningssystem (Frey og Oberholzer-Gee, 1997). Hvis organisationen
forudsetter, at de ansatte forfelger deres skonomiske egeninteresse, udvik-
ler de ansatte et mere forretningsmassigt syn pa deres ansettelsesforhold.
Socialisering: Organisationer udvikler over tid holdninger og normer for,
hvad der er acceptabel adferd. Mange offentlige organisationer kendeteg-
nes traditionelt af en sterk og forandringsresistent organisationskultur.
Nye medarbejdere vil gradvist adoptere den etik og de normer, som of-
fentlige organisationer bygger pa. I den sammenhang er det narliggende
at tro, organisationen vil forsterke de verdier og den motivation, som er
knyttet til at tjene brugerne og samfundet som helhed (Moynihan og Pan-
dey, 2007). Kritikerne af incitamentsstyring har derfor havdet, at refor-
merne ikke er kompatible med de normer (civil service culture), som gor sig
geldende i offentlige organisationer (Hood, 1991). Problemet behover ikke
at vare, at reformerne svekker samfundsmotivationen som sidan, men at
organisationen vil afvise at fore reformer, som er uforenelige med organi-
sationens verdigrundlag, ud i livet.
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Vi forseger i denne artikel ikke at adskille disse mekanismer, der alle kan bi-
drage til at forklare forskelle i samfunds- og pengemotivation mellem den of-
fentlige og den private sektor. Mekanismerne peger imidlertid p4, at motivatio-
nen serligt afthenger af enten opgaverne, der blandt andet kan bade tiltrakke,
fore til udvalgelse af og udvikle samfundsmotivation, eller af tilstedeverelsen
af incitamentsstyring, der kan afskrakke, fore til fravelgelse af og senke sam-
fundsmotivation. Det gor det muligt at sondre mellem forskelle mellem den
offentlige og den private sektor, der er knyttet til opgaver, og forskelle knyttet
til andre forhold sésom tilstedevarelsen eller fraveret af incitamenter. Dette vil
blive udnyttet i en multivariat analyse (se nedenfor) til at rense sektorforskel-
lene for de faktorer, der er serligt knyttet til opgaveforskellene mellem sekto-
rerne.

Vi prasenterer her to brede oversigtsartikler fra den empiriske litteratur om
forskelle mellem den offentlige og den private sektor. Den forste er Rainey og
Bozeman (2000), som prasenterer en rekke studier med fokus pé erfaringer fra
USA. Pi flere parametre er forskellene overraskende smé. Blandt andet vurde-
res mélsetningerne i offentlige organisationer ikke at vere vesentligt svagere
og mere komplekse end i private virksomheder (se ogsa Serensen et al., 2007).
Omvendt er der som forventet mindre adgang til at bruge ekonomiske belon-
ninger, og offentligt ansatte mener ogsé, at der er en begraenset sammenhang
mellem deres indsats og den materielle belonning. Det er imidlertid vigtigere i
vores sammenheang, at offentligt ansatte ifolge Rainey og Bozeman (2000) har
et sterkere indslag af ideel og samfundsorienteret motivation end ansatte i pri-
vate virksomheder. Ansatte i offentlige virksomheder leegger noget mere vegt
pa verdien af offentlige tjenester samt organisationens resultater for brugere og
samfundet. De verdsatter i hojere grad integritet, ansvar og selvopofrelse i ar-
bejdet, mens ansatte i private virksomheder mener, at hej indtegt er vigtigere.

Boyne (2002) har lavet en bredere oversigt over 34 empiriske studier af for-
skelle mellem offentlige og private organisationer, og de fleste af studierne er
ogsd her baseret pa data fra USA. Boyne evaluerer forskningens status ved hjalp
af en reekke hypoteser, herunder at offentligt ansatte er mindre materialistiske,
at de har et sterkere gnske om at tjene samfundet, og at de foler en svagere
forpligtelse til den organisation, som de arbejder i. Boyne finder, at offentligt
ansatte legger mindre vagt pa ekonomisk belonning end folk, som arbejder i
den private sektor, og de er mere optaget af at tjene brede samfundsinteresser.
Men de offentligt ansatte foler en svagere forpligtigelse over for organisationen
(organizational commitment) end ansatte i private virksomheder.

Resultaterne indikerer, at ansatte i den offentlige sektor har en storre sam-
fundsmotivation end ansatte i den private sektor. Forskellene er imidlertid ikke
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dramatiske. De giver dog sammen med de teoretiske overvejelser anledning
til at opstille denne artikels forste pastand: Den relative samfundsmotivation
er storre blandt ansatte i den offentlige sektor end blandt ansatte i den private
sektor (pastand I).

Udviklingen over tid

Det er ifelge Le Grand (2003: 11-17) i de seneste értier blevet en udbredt fore-
stilling blandt politiske beslutningstagere i Storbritannien, at offentligt ansatte
i hojere grad er penge- end samfundsmotiverede. Andringen i forestillingen
skulle have varet serligt udbredt blandt politikere pa hejreflojen, men den har
vundet indpas bredt i det politiske spektrum. Denne udvikling har uden tvivl
ogsd gjort sig geldende hos politiske beslutningstagere i de fleste vestlige indu-
strialiserede lande i forbindelse med den stigende brug af incitamentsstyring
som resultatlon (OECD, 2005: 174-177; Pollitt og Bouckaert, 2004: 74-77).
Spergsmilet er imidlertid, om disse forestillinger ogsa afspejler en reel udvik-
ling. Er offentligt ansatte i stigende grad blevet ligesom privatansatte? Det vil
for incitamentstilhengere kunne udlegges som et forhold, der begrunder, at
man overferer styringsredskaber fra den private til den offentlige sektor. Om-
vendt vil det for kritikere af incitamentsstyring kunne ses som et udtryk for,
at den indfersel af incitamenter, der allerede har fundet sted i den offentlige
sektor, har udhulet samfundsmotivationen og styrket pengemotivationen jf.
crowding out-argumentet prasenteret ovenfor (Weibel et al., 2009).

Der kan dog ogsi vare gode grunde til at forholde sig skeptisk til sidanne
pastande om, at der over tid skulle vere sket vasentlige 2ndringer i motivation
inden for og mellem sektorer. Motivation og verdier er ikke storrelser, der let
lader sig ndre (Togeby, 2002). Og selv hvis det var noget, der kunne @ndre sig
inden for en kortere arrekke, si er det ikke sikkert, at indferslen af incitamen-
ter i den offentlige sektor har pavirket motivationen, fordi disse incitamenter
enten har veret for svage eller kun er blevet implementeret i begranset omfang
(Andersen et al., 2010). Der er siledes en del indikationer pé, at den formelle
indforsel af incitamentsbaserede styringsmidler i den offentlige sektor langt fra
altid er blevet fulgt op af reel implementering (Hood og Peters, 2004; Pollitt
og Bouckaert, 2004).

Trods disse grunde til skepsis opstiller vi dog to pistande om forandring,
som vi vil undersgge empirisk. Den ene pistand er, at den relative samfunds-
motivationen er mindsket blandt offentligt ansatte i de seneste artier (pastand
II). Den anden pastand er, at der i de seneste artier blevet mindre forskel pa
den relative betydning af samfunds- og pengemotivation mellem ansatte i den
offentlige og den private sektor (pastand III). Sa vidt vi ved, findes der ikke
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studier, som pd denne made seger at kortlegge arbejdsmotivationens udvikling
over tid mellem offentlige og private arbejdstagere i vestlige industrialiserede
lande.

Operationalisering, metode og data

Artiklen er baseret pa tre undersegelser om arbejdsorientering (Work Orientati-
on) fra ISSP (International Social Survey Program),* der er gennemfort i 1989,
1997 og 2005. Der er med enkelte undtagelser stillet enslydende spergsmal om
forhold som arbejdsmotivation, ansattelsessektor, erhverv, alder og uddannel-
seslengde i alle underspgelser. Artiklen er afgrenset til vestlige industrialise-
rede lande, da man kan forestille sig, at andre dynamikker har varet pa spil i
udviklingslande og i nyligt demokratiserede lande som de postkommunistiske
lande i ODst- og Centraleuropa.

Der indgér fire lande i 1989-undersegelsen’, ti lande i 1997-undersogelsen®
og 12 lande i 2005-undersogelsen’. Dataszttet for 1989 mangler ogsa en enkelt
relevant variabel for opgaveforskelle nemlig public service erhverv (jf. neden-
for). At der kun er fire lande — Storbritannien, Norge, Irland og Vesttyskland —
for 1989, svaekker selvfolgelig mulighederne for at sige noget om den generelle
udvikling i perioden fra 1989 til 1997. Alligevel inddrages disse 1989-data i
undersogelsen, da de med visse forbehold muligger valide analyser af udvik-
lingen i det lange tidsrum siden 1980%erne. De fire lande i 1989 er nogenlunde
reprasentative for den samlede gruppe af undersogte lande, idet det bide er
angelsaksiske, skandinaviske og kontinentaleuropziske lande. Den bias, som
kan opstd i forhold til udviklingen over tid, ved at nogle lande kun indgar pa
nogle méletidspunkter, kan ogsa handteres gennem fixed effekt-analyser med
kontrol for hvert enkelt land. Det er ogsa gjort som supplement til regressions-
analyserne afrapporteret i tabel 2.

Med 1989 som det tidligste malepunkt er det ikke muligt at undersege
motivationen i perioden for incitamentsstyringen kom pa dagsordenen i den
vestlige verden med udbredelsen af NPM i lgbet af 1980%rne. Det er blandt
andet derfor ikke muligt at lave en egentlig test af, hverken hvorvidt indferslen
af incitamenter skulle have pavirket motivationen i den offentlige sektor, eller
omvendt hvorvidt denne motivation skulle have pavirket indferslen af incita-
mentsstyring.

Forholdet mellem samfundsmotivation og pengemotivation males ved hjelp
af tre sporgeskemasporgsmal. De sporger til, hvor vigtigt respondenterne me-
ner, at tre forhold er i et arbejde: en hej indkomst, at arbejdet giver mulighed
for at hjelpe andre mennesker, samt at arbejdet er nyttigt for samfundet. Sva-
rene rangeres fra “slet ikke vigtigt” over "ikke vigtigt” til “hverken vigtigt eller
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ikke vigtigt” til “vigtigt” og til “meget vigtigt”. Spergsmalet om penge bruges
som mal pi pengemotivation, mens sporgsmalene om at hjzlpe andre og nyt-
tighed for samfundet tilsammen bruges som et mal pa samfundsmotivation.
Det er ikke optimalt at basere malingen af motivationstyperne pa si fa spor-
geskemaspergsmal, blandt andet fordi det i forhold til bredere indeksbaserede
maél eger risikoen for, at tilfeldige fejl pavirker analysen. Alligevel er sporgs-
malene dog sa valide malinger af motivationsformerne, at det er meningsfuldt
at gennemfore analysen trods risikoen for forstyrrende tilfeldige fejl. Sporgs-
milsformuleringerne ligger nemlig indholdsmessigt i direkte forleengelse af
de teoretiske begreber om samfunds- og pengemotivation, som de skal mile.
Ligeledes reproduceres (se nedenfor) resultaterne fra andre motivationsunder-
sogelser baseret pa bredere mal for motivation ogsid med de mere snevre mal
brugt i denne artikel.

Der er konstrueret et indeks for den relative samfundsmotivation, der skal
male den relative betydning af de to motivationstyper. Summen af de to items
for samfundsmotivation er blevet fratrukket veerdien pa item’et for pengemoti-
vation. Indekset er blevet reskaleret, si det gir fra 0-10 med 10 som den verdi,
der indikerer, at respondenten har den hgjest mulige samfundsmotivation og
slet ingen pengemotivation. Se fordelingen pé indekset i appendiks A. Opera-
tionaliseringerne af de ovrige variable fremgar af appendiks A.

Analysen har to elementer. Forst laves der en beskrivende analyse, hvor vi
pa landeniveau ser pa sektorforskelle samt udviklingen over tid. Derneast laves
der en multivariat test af pdstandene med inklusion af andre faktorer med
betydning for motivation og handtering af de afhangigheder, der er i data.
Enhederne er pé individniveau, men de er samtidig indlejret i klynger i form

af lande.

Er der forskel mellem den offentlige og den private sektor?

Den forste pastand er, at der er forskel i den relative samfundsmotivation mel-
lem ansatte i den offentlige og den private sektor. Offentligt ansatte skulle
vare relativt mere motiveret af at gore det godt for andre og vare nyttige for
samfundet og mindre motiveret af at opna gkonomisk belenning for dem selv
end ansatte i den private sektor.

Det er undersogt i tabel 1, som viser gennemsnittene pa indekset for relativ
samfundsmotivation for ansatte i den offentlige og den private sektor i 2005
i 12 vestlige industrialiserede lande. Det fremgar af tabellen, at den relative
samfundsmotivation er storre for ansatte i den offentlige sektor end for ansatte
i den private sektor. Det gelder alle lande, selvom forskellen er meget lille for
Canada. Ligeledes viser tabellen, at den relative samfundsmotivation varierer
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Tabel I: Gennemsnitlig veerdi pa indekset samfundsmotivation/pengemotiva-
tion blandt ansatte i den offentlige sektor i udvalgte lande, 2005 (n = 12)

Forskel
Lande Privat sektor Offentlig sektor (offentlig-privar)
Sverige 5,1 5,9 0,8
Danmark 5,6 6,4 0,8
Finland 4,9 5,7 0,8
Norge 5,7 6,0 0,7
Frankrig 5,1 5,7 0,6
Storbritannien 5,6 6,1 0,5
Spanien 5,6 6,1 0,5
Irland 6,2 6,7 0,5
New Zealand 5,9 6,3 0,4
USA 6,3 6,6 0,4
Portugal 6,1 6,4 0,3
Canada 5,9 6,0 0,1

med lidt over 1 (4,9-6,3) for den private sektor og lidt under 1 for den offent-
lige sektor (5,7-6,6) pa en skala fra 0 til 10, ndr man kigger pa tvers af de tolv
lande. Der er siledes en forskel pa forholdet mellem samfunds- og pengemoti-
vation mellem landene, men den er relativt moderat i sin storrelse. Man kunne
forestille sig langt storre variation. Endelig viser figuren, at den relative sam-
fundsmotivation ser ud til at vere storst i de to angelsaksiske lande Irland og
USA. De to lande er dog skarpt forfulgt af Danmark. Omvendt er tre af de fire
lande, hvor den relative samfundsmotivation er mindst, de tre andre nordiske
lande Finland, Sverige og Norge.

Vi ser nu mere systematisk pa forskellene mellem den offentlige og den pri-
vate sektor. Tabel 1 viser ogsd forskellen mellem den relative samfundsmoti-
vation og pengemotivation i de 12 lande mellem den offentlige og den private
sektor. Landene er rangordnet efter denne forskel, saledes at Sverige, hvor der
er den storste forskel mellem den offentlige og private sektor, er placeret overst.
Det fremgar af tabellen, at forskellen mellem den offentlige og den private sek-
tor varierer fra 0,1 i Canada til 0,8 i Sverige, Danmark og Finland pé en skala
fra 0 til 10. Der er saledes tale om moderate forskelle. Forventningen om, at
samfundsmotivation betyder relativt mere end pengemotivation for ansatte i
den offentlige end i den private sektor, far siledes en vis stotte. Der er dog ikke
tale om forskelle, der i sig selv skulle udelukke, at styringsredskaber fra den
private sektor i en rakke situationer og sammenhange skulle kunne overferes
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til den offentlige sektor. P4 sin vis maner tabellen derfor til skepsis men langt
fra til en direkte afvisning af NPM-programmets anbefaling af incitaments-
styring. Denne skepsis vil serligt gzlde de nordiske lande. De fire lande, hvor
der tilsyneladende er storst forskel pa motivationen mellem den offentlige og
den private sektor, er nemlig Sverige, Danmark, Finland og Norge.

Er der sket en udvikling over tid?

Den anden péstand er, at offentligt ansatte i de seneste drtier er blevet relativt
mindre motiveret af at gore det godt for andre og samfundet og mere motiveret
af at opna gkonomiske belenninger. Vi skal med andre ord forvente, at den
relative samfundsmotivation er faldet blandt offentligt ansatte i perioden fra
1989 til 2005.

Figur 1 viser udviklingen i den relative samfundsmotivation blandt offent-
ligt ansatte i 11 lande i drene 1989, 1997 og 2005. Der er kun to lande, hvor
der er data for alle tre ar, mens der for de ovrige lande kun er data fra to af de
tre ar. Figuren illustrerer, at der for alle lande, hvor der er en maling i 1989,
er sket en efterfolgende stigning i den relative samfundsmotivation. Dog har
denne stigning veret minimal i Vesttyskland. Omvendt skiller Irland sig ud
ved at have haft en meget stor stigning fra 1989 til 2005. Her er den relative
samfundsmotivation steget med ca. 1 i den undersegte periode pi en skala fra
0 til 10. Offentligt ansatte i Irland er tilsyneladende virkelig begyndt at ga re-
lativt mere op i samfundet og brugerne og mindre op i at tjene penge.

Figur I: Gennemsnit pa indekset samfundsmotivation/pengemotivation blandt
offentligt ansatte i udvalgte lande, 1989, 1997 og 2005
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For de lande, hvor der kun er data for 1997 og 2005, er billedet mere bro-
get. Nogle lande har oplevet stigning, hvor den relative samfundsmotivation
er vokset, mens en rekke lande som Danmark har oplevet et fald i den relative
samfundsmotivation hos offentligt ansatte. Der synes ikke at vare en tendens
mod enten stigninger eller fald i denne periode fra 1997 «il 2005. Set i forhold
til hele perioden fra 1989 til 2005 er der ikke grundlag for at konkludere, at
samfundsmotivation er kommet til at betyde mindre i forhold til pengemo-
tivation for offentligt ansatte i vestlige industrialiserede lande. Tvertimod er
der nok en tendens til, at det har fiet storre betydning. Der er siledes ikke
stotte til den kritik af incitamentsstyring, der gir p4, at incitamentsstyringens
fremvekst skulle have forarsaget et fald i de offentligt ansattes relative sam-
fundsmotivation.

Vi har ogsi en péastand om, at der i de seneste értier er blevet mindre forskel
mellem ansatte i den offentlige og den private sektor. Det er undersegt i figur
2, der viser forskellen mellem den relative samfundsmotivation i den offentlige
og den private sektor i 1989, 1997 og 2005. Spergsmalet er, om motivationen
hos de ansatte i den offentlige og den private sektor er konvergeret i denne
periode.

Der er kun fire lande, hvor der er data fra 1989. Tre af disse fire lande
oplever en stigende forskel mellem den offentlige og den private sektor i den

Figur 2: Forskel pa gennemsnittene pd indekset samfundsmotivation/penge-
motivation mellem ansatte i den offentlige og den private sektor i udvalgte

lande, 1989, 1997 og 2005
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efterfolgende periode. Den relative samfundsmotivationen er steget mere for
offentligt ansatte end for ansatte i den private sektor. Den samme tendens gor
sig geldende for perioden fra 1997 til 2005, hvor kun tre ud af 11 lande har
oplevet en konvergens mellem ansatte i den offentlige og den private sektor.
I de ovrige lande bliver der storre afstand mellem den offentlige og den pri-
vate sektor. Der er siledes ikke stotte til pastanden om, at der har veret en
konvergens mellem den offentlige og den private sektor. NPM-programmets
anbefaling af at overfere incitamentsbaserede styringsredskaber fra den private
til den offentlige sektor synes séledes ikke at have fiet bedre betingelser i lobet
af de seneste artier.

En samlet undersagelse af pastandene

Hvis disse forskelle og denne udvikling skal vere relevant for debatten om in-
citamentsstyring af den offentlige sektor i de vestlige industrialiserede lande, er
det imidlertid vigtigt, at vi kan rense sektorforskelle og deres udvikling for de
ovrige faktorer, der kan have betydning for dette. Afslutningsvis vil vi derfor
forfolge forventningerne mere systematisk ved hjelp af en multivariat statistisk
analyse.

Vi renser saledes sektorforskellene for demografiske effekter, der folger af,
at samfundsmotivation kan vere pavirket af bade alder, kon og uddannelse
(Houston, 2009; Buelens og Van den Broeck, 2007; Perry, 1997). Derudover
inddrager vi ogséd to faktorer, der udtrykker opgavefordelingen mellem de to
sektorer: public service erthverv og velferdsstaten. Det er i litteraturen om pub-
lic service motivation blevet fundet, at samfundsmotivationen er storre, hvis
den ansatte udferer opgaver, der er vigtige for andres helbred, sikkerhed og
velfeerd (public service erhverv), end hvis de i stedet handler om at levere varer
og services til almindeligt forbrug (Park og Perry refereret i Houston, 2009:
9; Buelens og Van den Broeck, 2007). Typen og storrelsen af velfaerdsstat er
ogsa et mal pé hvilke opgaver, der ligger i henholdsvis den offentlige og den
private sektor. En stor velferdsstat og dermed offentlig sektor vil typisk ogsd
inkludere flere public service-relaterede opgaver som sundhed, bornepasning
og zldrepleje, der ellers ville ligge i den private sektor. Dette kan ogsd vere en
forklaring pa, at de nordiske lande skiller sig ud med de storste forskelle mel-
lem sektorerne (jf. tabel 1 ovenfor), idet det er lande med meget store offentlige
sektorer. Derudover kan store og omfordelende offentlige sektorer udhule bor-
gernes samfundsmotivation, da de skaber mindre behov og rum for frivilligt
initiativ og ansvarlighed i forhold til at sikre varetagelsen af de samfundsop-
gaver, som er blevet overtaget af staten (Fukuyama, 2000; Houston, 2009).
Velferdstatsvariablen bliver bide malt gennem typen af velferdsstat nemlig

37



de liberale angelsaksiske, de forsikringsbaserede kontinentale og de universelle
skandinaviske velferdsstater (Esping-Andersen, 1990; Houston, 2009) samt
gennem storrelsen af den offentlige sektor. Analyserne er vist i tabel 3 nedenfor.

Artiklens forste pastand var, at den relative samfundsmotivation er hgjere
i den offentlige end i den private sektor. Der blev fundet stotte for denne pa-
stand i tabel 1, hvor der for alle lande var storre relativ samfundsmotivation i
den offentlige end i den private sektor. Vi undersgger pastanden igen her, hvor
vi tager hensyn til opgavefordeling og demografi. I model 1 undersoges pastan-
den for alle drene men uden kontrol for public service erhverv og sterrelse af
den offentlige sektor, mens de i model 3 underseges med disse kontrolvariable
men kun for arene 1997 og 2005. Regressionerne viser i begge tilfzlde, at de
forskelle, der blev fundet i tabel 1, holder og er statistisk signifikante, ogsa nir
der kontrolleres for en rekke andre faktorer. Den relative samfundsmotivation
er storre blandt offentligt end blandt privat ansatte. Og den er ogsa storre, om-
end i et mindre omfang, blandt ansatte i non-profit-virksomheder og statslige
selskaber samt hos selvstendige. I den fjerde model analyseres betydningen af
sektor for personer inden for og uden for public service erhverv. Ogsé inden for
public service erhverv er der en vis forskel i den relative samfundsmotivation
mellem sektorerne. Men forskellen er meget lille. Forekomsten af relativ sam-
fundsmotivation er naesten lige si stor i den private som i den offentlige sekrtor,
nir den ansatte udferer public service-funktioner, det vil sige, at arbejdet er
vasentligt for sundhed, sikkerhed og velferd (jf. appendiks A).

Artiklens anden pastand er, at der skulle veere sket et fald i den relative sam-
fundsmotivation i den offentlige sektor. Det undersoges nzrmere i model 1
og 3, som ogsa er prasenteret i tabel 2. Her kontrolleres der ogsa for en rekke
forhold sisom opgavefordeling og demografi. Model 1 undersoger udviklingen
over tid fra 1989 til 2005. Den viser, at der er sket en signifikant stigning i den
relative samfundsmotivation pa tvers af sektorer fra 1989 til 2005. Der er om-
vendt ikke nogen signifikant forskel mellem den relative samfundsmotivation i
1997 og 2005. I model 3, der kun omfatter drene 1997 og 2005, men hvor det
nu ogsi er muligt at kontrollere for public service erhverv, er der en signifikant
stigning fra 1997 til 2005. Der er i modellen ikke afrapporteret en sarskilt
test for offentligt ansatte, men en sidan bekrafter resultaterne. Som det ogsa
fremgar af model 2 og model 4 (som behandles nedenfor) har der heller ikke
varet nogen signifikant udvikling i forskellene mellem den offentlige og den
private sektor over tid. Det stotter alt i alt konklusionen fra figur 1 om, at vi
har set en svag stigning — og i hvert fald ikke noget fald — i den relative sam-
fundsmotivation blandt offentligt ansatte i de vestlige industrialiserede lande
i de seneste értier.
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Tabel 2: Regressionsanalyse (multi-level) af forskellige faktorers ssammenhang
med indekset for relativ samfundsmotivation (ustandardiserede regressionsko-
efhcienter)

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
(89,97,05)* (89,97,05) (97, 05) (97, 05)

FASTE EFFEKTER

Sektor Selvstendig -0,32%** -0,37*** -0,22%** -0,31%**
(i forhold til Off. selskab/ -0,31%%* -0,28%** -0,26¥* 0,33
offentlig ansat) non-profit

Privat 0,47+ 0457 036" _0,40%*
Public service erhverv -0,41%* 0,29***
Sektor X Public  PSE selvstendig 0,29*
service ethverv PSR off./non-profit 0,31**

PSE privat 0,25***
Uddannelse 0,01*** 0,01*** -0,00 -0,00
Kvinde 0,31*** 0,31*** 0,26*** 0,26***
Alder 0,01*+** 0,01*** 0,01*** 0,01***
Sterrelse offentlig sektor 0,08*** 0,07***
Velferdsstat (ift. Angelsaksisk 0,45 0,45 1,41%%* 1,37%*
skandinavisk)  Kontinental 0,19 0,20 0,50 0,47
Ar 1989 -0,24% -0,21%%*

1997 0,03 0,02 -0,31%** -0,26**
Sektor X Ar 1989 selvstendig 0,31*

1989 off./non-profit -0,08

1989 privat -0,07

1997 selvstendig 0,09 0,09

1997 off./non-profit -0,00 -0,09

1997 privat -0,06 -0,10
Skaringspunkt 5,31 5,29%** 1,60 1,78*

STOKASTISKE EFFEKTER

Varians (landeniveau) 0,10* 0,10* 0,32 0,31
Varians (individniveau) 1,79%** 1,79%** 1,70%** 1,70%**
—2*loglikelihood 85090,070 85094,533  58133,042 58123,209
n 24.843 24.843 17.207 17.207

Afhangig variabel: Indeks for samfunds-/pengemotivation (skala 0-10).

Note: * signifikant p& 0,05 niveau; ** signifikant pa 0,01 niveau; *** signifikant pa 0,001
niveau.

a. Data er ikke balancerede, da flere lande indgér i 2005 end i henholdsvis 1997 og 1989.
OLS regression med kontrol for de enkelte lande (fixed effects) giver imidlertid tilsvarende
resultater.
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Den tredje pastand i artiklen er, at der over tid skulle vere blevet mindre for-
skel i den relative samfundsmotivation mellem offentligt ansatte og privatan-
satte. Denne pastand fik ikke nogen stotte i den forudgiende analyse i figur 2.
Den er undersggt i model 2 og model 4, hvor der er indfejet interaktionsled
mellem ar og sektorforskelle. De viser, at der ikke er signifikant forskellige
sektorforskelle i de enkelte ar. Forskellen mellem den offentlige og den private
sektor synes ikke at have @ndret sig vesentligt og systematisk over tid. Der er
saledes heller ikke blevet storre forskel mellem sektorerne, hvad figur 2 ellers
kunne indikere.

Ser vi pa de inkluderede kontrolvariable, er der ogsa nogle interessante resul-
tater, der kan gore os klogere pd karakteren af forskellen mellem den offentlige
og den private sektor. Public service erhverv har i trdd med tidligere forskning
(Buelens og Van den Broeck, 2007; Houston, 2009) en positiv effekt (jf. model
3). Public service erhverv synes faktisk at vere lige sa vigtigt for den relative
samfundsmotivation som sektortilknytning. Ser vi pa samspilseftekterne i mo-
del 4, ses det ydermere, at public service erhverv har sterre betydning i den
private sektor (0,54) end i den offentlige sektor (0,29).

I alle de undersegte lande er andelen af kvinder hgjere i den offentlige sektor
end i den private sektor. Traditionelt er kvinderollen mere omsorgsorienteret
end manderollen (Baron-Cohen, 2003), og man kan derfor antage, at den hoje
andel kvinder bidrager til at forklare det hgjere niveau af relativ samfunds-
motivation i den offentlige sektor. Tabel 2 giver nogen stotte til dette, idet vi
finder en vis positiv effekt af at vere kvinde. Bemerk imidlertid, at det langt
fra fjerner forskellen mellem den private og den offentlige sektor. Der er altsa
forskelle mellem den offentlige og den private sektor, ogsi nar vi tager hensyn
til kensforskelle.

Tilsvarende er der en hgjere andel ansatte med lang uddannelse i den of-
fentlige sektor. Det fremgar af tabel 2, at uddannelse har en meget svag positiv
effekt pa den relative samfundsmotivation — 10 ars ekstra uddannelse giver en
effekt pé vort indeks svarende til 0,1 point pd en skala fra 0 til 10 og med en
standardafvigelse pa 1,4. Der er altsd ogsd en forskel mellem sektorerne, selv
nar man tager hensyn til uddannelsesforskelle mellem disse. I forhold til alder
viser resultaterne sig imidlertid uklare, da alder kun er signifikant i model 1
men ikke i model 3.

Endelig viser den tredje og fjerde model, at der kontrolleret for forhold som
uddannelse, kensfordeling, public service erhverv og alder er et hgjere niveau af
relativ samfundsmotivation i angelsaksiske end i skandinaviske velferdsstater.
Niveauet er ogsd hgjere i de kontinentale end i de skandinaviske velferdsstater,
men her er forskellen ikke signifikant. En vasentlig del af denne store effekt
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skyldes dog, at der kontrolleres for storrelsen af den offentlige sektor og public
service erhverv.® Eftersom de skandinaviske velferdsstater har de storste offent-
lige sektorer, mens de angelsaksiske velferdstater har de mindste, er forskel-
len mellem velferdsstatstyperne markant mindre, ndr der ikke kontrolleres for
storrelsen af den offentlige sektor (jf. model 1 og 2). Der er nemlig en positiv
sammenhang mellem storrelsen af den offentlige sektor og den relative sam-
fundsmotivation.’ I forhold til forskellen mellem den offentlige og den private
sektor viser dette, at denne forskel ogsd er der, nir man tager hensyn til de
meget store forskelle i opgavetyper og motivationsforskelle, der kan folge med
storrelsen og typen af velferdsstat.

Konklusion

Vi har i denne artikel undersogt forholdet mellem samfunds- og pengemotiva-
tion blandt ansatte i den private og den offentlige sektor i vestlige industriali-
serede lande. Emnet er interessant, fordi debatten om styring af den offentlige
sektor gennem okonomiske incitamenter blandt andet kredser om, hvorvidt
der er motivationsforskelle mellem den offentlige og den private sektor, og
hvorvidt denne forskel er blevet storre eller mindre over tid. P4 den baggrund
har vi undersogt tre pistande i artiklen.

Den forste pastand om, at der forskel pa den offentlige og den private sektor,
far stotte. Vi kan observere de forventede forskelle i den relative samfunds-
motivation mellem den offentlige og den private sektor i hele perioden. Det
viser sig dog samtidig, at public service erhverv har en storre udbredelse i den
offentlige end i den private sektor. En forklaring pd en del af sektorforskellen
er altsd de forskellige opgaver, som loses i de to sektorer. Nar man kun sam-
menligner ansatte i public service erhverv, har de, der arbejder i den offentlige
sektor, stadig en lidt sterkere relativ samfundsmotivation, end de som arbejder
i den private sektor. Denne forskel er dog relativt beskeden. Ligeledes finder
vi, at karakteristika ved velferdsstaten sisom storrelse og indretning har stor
sammenhang med den relative samfundsmotivation. Vi finder ogsé, at andelen
af kvinder og andelen med leengere uddannelser er storre i den offentlige sektor,
men at dette ogsa kun i begrenset omfang forklarer forskellen i motivationen
mellem ansatte i den offentlige og den private sektor.

Tilsammen viser den relativt store betydning af disse faktorer i forhold til
sektorforskellen, at det i hoj grad er andre forhold, som man ber tage i be-
tragtning i forhold til diskussionen om, hvorvidt incitamenter er det rette sty-
ringsmiddel eller ¢j. Der er forskel mellem den offentlige og den private sektor
i forhold til motivation, men der kan vere langt storre forskelle givet andre
faktorer. Omvendt er det vigtigt at understrege, at de ukontrollerede forskelle
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mellem den offentlige og den private sektor i nogle situationer kan vere rigtig
store, da nogle af de andre faktorer som public service erhverv og hej uddan-
nelse netop ogsa er karakteristika ved den offentlige sektor.

De to andre péastande var henholdsvis, at den relative samfundsmotivation
blandt offentligt ansatte skulle vere blevet svaekket i de seneste artier, og at
de samtidig skulle vere kommet til at minde mere om de ansatte i den pri-
vate sektor. Det er en sddan udvikling, der vil kunne begrunde indforslen af
incitamentsstyring fra den private sektor i den offentlige sektor. Vi observe-
rer imidlertid ingen generel tendens til, at den relative samfundsmotivation
er blevet svekket blandt offentligt ansatte. Materialet peger snarere i retning
af en styrket betydning af samfundsmotivation i forhold til pengemotivation.
Samtidig er offentligt ansatte ikke kommet til at minde mere om privatansatte.
Denne konklusion skal dog ikke overbetones, da vi har vesentligt ferre lande
at sammenligne med i 1989.

Afslutningsvis kan vi derfor sige, at bade sektorforskellene og den relative
samfundsmotivation i den offentlige sektor er stabile over tid, og det galder
ogsa, nar vi kontrollerer for opgaveforskelle mellem sektorerne. Denne stabili-
tet kan bade skyldes en generel stabilitet i motivation og vardier, der er svere at
@ndre, men ogsd, at incitamenterne maske ikke er blevet sterkt implementeret
i praksis og dermed ikke har kunnet forarsage crowding out. Der er i hvert fald
ikke stotte til pastande om, at der skulle vere sket vasentlige ndringer i den
relative samfundsmotivation mellem den offentlige og den private sektor og
blandt offentligt ansatte i den industrialiserede verden i de seneste értier.

Noter

1. Tak til gode og konstruktive kommentarer fra Politicas bedemmere samt tema-
nummerets ovrige forfattere. Analyser og resultater i denne artikel stir alene for
forfatternes egen regning.

2. For en problematisering af forestillingen om stor pengemotivation i den private
sektor se Langbein (2010).

3. Bemeark at 7attraktion” indikerer, at samfundsmotiverede arbejdstagere vil fore-
treekke at arbejde i den offentlige sektor eller anden non-profit-virksomhed, mens
“selektion” indikerer, at offentlige arbejdsgivere foretreekker samfundsmotiverede
ansegere.

4. Data er hentet fra hjemmesiden for The International Social Survey Programme
(www.issp.org) . Felgende dataset benyttes:

* International Social Survey Programme 1989: Work Orientations I (ISSP 1989)
* International Social Survey Programme 1997: Work Orientations IT (ISSP 1997)
* International Social Survey Programme 205: Work Orientations III (ISSP 2005)
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5. Storbritannien, Norge, Irland og Vesttyskland

6. Storbritannien, Norge, Vesttyskland, Sverige, New Zealand, Canada, Spanien,
Frankrig, Portugal og Danmark

7. Samme lande som i 1997 (eksklusiv Vesttyskland) samt Irland, USA og Finland.

8. Kores model 3 uden storrelse af den offentlige sektor fis en forskel pi 0,5 mellem
skandinaviske og angelsaksiske velfeerdsstater.

9. Faktisk tyder resultaterne i tabel 1 pa en negativ sammenhazng mellem storrelsen
af den offentlige sektor og graden af samfundsmotivation i den private sektor
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